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Executive Summary 
Introduction 
This report contributes to the Commission for Rural Communities’ (CRC) Inquiry into the future for 
England’s upland communities. As part of Inquiry, the CRC commissioned the compilation of an 
evidence base of research‐derived knowledge, with the aims of understanding of how upland 
communities work, and assembling ideas and methods to promote their development. 
 
This report addresses the second of the above aims, and addresses four questions: 
1. How are key stakeholders imagining and shaping the uplands? 
2. How are upland public goods and benefits constructed and valued? 
3. What methods are available for developing and informing policy for upland communities? 
4. What can we learn from experience outside of England? 
 
The evidence presented here was gathered primarily via a series of three thematic seminars, and 
commissioned papers and other published literature. 
 
The uplands are defined as those areas designated as ‘Severely Disadvantaged Areas’ (SDA) within 
the Less Favoured Areas (LFA) of England, with the exception of the Isles of Scilly. 
Imagining and shaping the uplands 
Introduction 
Present thinking among some key stakeholders regarding the way the English uplands should be 
managed and developed was reviewed. The policies and visions of, or associated with, National 
Government policy, Natural England, the RDPE and Leader, the National Park Authorities, the 
planning system, and several NGOs were considered. Our key findings are summarised below. 
 
Places and people   
Upland areas are widely recognised by both government and NGO stakeholders as a valuable 
national asset, but the significance and exact role of upland communities remains ambiguous. 
Environmental public goods are clearly appreciated, but there is much less clarity regarding the 
importance of upland communities as a whole in delivering these and the value of the communities 
in themselves.   
 
The role of hill farmers as stewards of the land and the need to support them to do this are widely 
recognised, but not all farmers ‘deliver the public goods’ and farmers are a small proportion of the 
809,000 people living in rural upland communities.  The needs of upland communities are also 
recognised, but this of itself simply extends the idea of upland areas as ‘less‐favoured’ to upland 
communities. 
 
Vision and governance 
There is no clear, shared vision for the English uplands. The Government has a vision for rural areas, 
based on sustainable development, but no specific vision for the uplands. There are strong calls for 
such a vision, however, and ample guidance from public sector bodies, NGOs and others as what 
such a vision might contain (although it is recognised that call and capacity do not necessarily justify 
the pursuit of a single vision). 
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Despite Government efforts towards streamlining, the governance of the uplands is dispersed and 
complex and there is widespread criticism of ‘too many strategies’, organizational silos and lack of 
co‐ordination. 
 
Landscape and planning 
Much of the uplands are designated as protected landscapes, but landscape designation fails to 
remedy the tension between conservation and development. Planning policies can work against 
community sustainability by discouraging development in more remote rural areas. 
 
Rural development and local empowerment 
Rural development needs to be addressed fully within regional strategies. Rural development and 
regional strategies appear disconnected and issues of rural land use and resource management in 
the uplands need to be fully addressed in the new Integrated Regional Strategies. Notwithstanding 
this, there is also a strong case for a Strategic Land Use Framework for England as advocated for 
Scotland. 
 
The Leader approach, which allows rural communities to determine their own development priorities 
and programme, offers a particularly promising way forward for the English uplands. Leader LAGs 
cover most of the English uplands, but are seriously constrained financially and procedurally under 
the RDPE. New ways to enhance their capacity and effectiveness need to be sought.   
Public goods and benefits 
Introduction 
Public goods and benefits play a central role in current thinking and policy regarding the uplands. 
This part of the study, therefore, asked: 
• How are public goods in the uplands understood, constructed, and valued?  
• How can these understandings encompass, not only environmental entities, but social and 
cultural phenomena, and, especially, rural communities themselves? 
• What are the most promising tools for policy development? 
 
Strictly, public goods are those that are available to everyone and the consumption of which by one 
person does not reduce the amount available to others. Public goods are understood here, however, 
to include ‘common goods’ and ‘club goods’, which respectively fulfil only the first or the second 
criterion. Upland public goods include landscapes, biodiversity, water, carbon sequestration, 
recreation and inspiration, and history, heritage and culture.  
 
Identifying and constructing public goods 
There is a broad range of public goods associated with both upland land and upland communities. 
Economic definitions and categories such as ‘services’ or ‘heritage’ help to identify many of these, but 
are inadequate to recognise the breadth of public goods in the uplands or to reflect the plurality of 
values attached to them. Abstract dimensions of the uplands (like remoteness) are often the most 
distinctive and identity shaping.  
 
‘Assets’ and ethical approaches can address some of these shortcomings, by stretching our frame of 
thinking to encompass both the tangible and intangible and to legitimise characteristics which are 
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likely to fall outside of a ‘goods and services radar’, and by understanding public goods not only as 
collectively consumed, but also as objects of ethical concern and aspects of the common good.  
 
Social and cultural public goods 
A central question for this exercise was: can upland communities be regarded as public goods in 
themselves? There are three possible answers to this question, though none is wholly satisfying. 
1. Upland communities are to be valued as the providers, managers and guardians of other public 
goods (eg ecosystem services, natural and cultural heritage). This, however, only applies to some 
members of some upland communities and/or some public goods (eg some aspects of cultural 
heritage). The jury is still out regarding the necessity of upland communities as a whole in 
delivering public goods. 
2. ‘It is obvious to any reasonable person that upland communities are important; lots of people, 
believe upland communities are a valued national asset’. This view, from self‐evidence or 
popular opinion, is supported by many who gave evidence to the Inquiry, but it lacks objective 
evidence and is suggestive of a ‘special case’. 
3. Placement on the land and in place and community is part of being human and a key dimension 
of a ‘worthwhile life’, of ‘wellbeing’. This argument is supported by empirical observation and 
ethical analysis, but does not easily accommodate a mobile population and a globalised society.  
 
Tools for policy development 
Monetary valuation offers a useful tool for evaluating some public goods, but one to be applied with 
caution. By enabling different public goods, or aspects of them, to be expressed in a common 
currency (and one which many policy makers feel ‘comfortable’ with), monetary valuation enables 
comparison and informs decision making.  
 
Monetary valuation is restricted to public goods that can be demarcated in a meaningful way 
(problematic for environmental goods and practically impossible for abstract public goods) and 
tends to under‐represent minority and peripheral groups, including future generations. In particular, 
it is argued that unlike private goods, which are a matter of individual preferences, ‘public goods are 
a matter for public debate’ and deliberative procedures are more appropriate to both the nature of 
public goods and the nature of people and society.  
 
Deliberative institutions are based on the normative political theory of deliberative democracy 
(which posits that the public good is best determined in the forum rather than the market place) and 
frame the choices of society as the outcome of debate among individuals whose identity is governed 
by the community or public realm in which they live. Deliberative procedures, therefore, offer a 
preferable tool for the evaluation of public goods; but they also have their limitations, both 
conceptual and practical, and may, in practice, be difficult to employ. 
 
There are alternative and complementary approaches to monetary and deliberative valuation. Multi‐
criteria analysis and assets thinking and mapping provide (different) frameworks for identifying and 
evaluating public goods and informing decision making. Ethical approaches reveal and explicate the 
beliefs and ideologies behind different perceptions of public goods, enabling policy makers to get to 
grips with the diversity and plurality of values attached to public goods: for example, there is a need 
for an ethic of public goods that legitimises both preservation and production, both stability and 
progress. It is also recognised that some things cannot be valued and some decisions are not 
amenable to either consultation or deliberation, but remain ‘matters of principle’. 
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Developing communities and informing policy 
Introduction 
The diversity of approaches to assigning value to upland public goods above is part of a wider debate 
as to how best to develop and formulate public policy for the uplands. This section considers 
different approaches to community development and policy informing, asking which are the most 
promising for the uplands.  
 
Special attention was paid to participative and deliberative methods: three upland‐related examples 
were considered, and current practice, notably Leader, was reviewed. Alternative and 
complementary approaches derived from relational thinking, ethics and resilience were also 
examined. A common theme was the need for constructive syntheses between apparently opposing 
imperatives. 
 
Participation and deliberation 
Participation here refers to processes that involve the people affected by policy decisions in making 
those decisions. Deliberation, as above, refers to participative techniques based on rational debate 
and shared learning among participants. Participation and deliberation are part of a continuum from 
non‐participation, through ‘token’ participation, where citizens’ voices may be heard, though not 
really heeded, to approaches that confer genuine power on participants.  The authenticity and 
legitimacy of participatory and deliberative procedures depends, therefore, on effecting genuine 
debate among and conferring genuine power on participants.  
 
Criteria for the success of participatory and deliberative techniques include: the integration of 
‘expert’ and ‘indigenous’ knowledge; identification and appropriate framing of the issues; adequate 
resourcing; the existence or creation of institutions and forums for deliberation;  a long‐term 
commitment; genuine impact as the process proceeds, and partnerships, both among local 
stakeholders and between locals and externals. 
 
The strengths of participatory and deliberative procedures are: 
• they reflect and animate wider trends in political and social thought, notably a shift from 
exogenous, ‘top‐down’ to endogenous, ‘bottom‐up’ approaches and, more recently , to ‘neo‐
endogenous’ approaches, which combine both;  
• participation through deliberation reflects an understanding of human beings as ‘social beings’ in 
relationship with each other rather than individual self‐interested consumers. 
 
Participatory and deliberative methods, however, have several weaknesses, some of which might 
question their legitimacy:  they are intrinsically resource demanding, and, by nature, are selective 
and exclusive in the people they engage, the media of communication they employ and the 
arguments and ideas they admit. The methodology of rational debate can exclude those with 
inappropriate education or temperaments, while the focus on consensus suppresses legitimate and 
reasonable, but minority, views.  Further, the unequal power relations, which characterise most 
communities, can result in participatory exercises being dominated by the ‘usual suspects’ to the 
exclusion of the marginal. 
 
The main opportunity identified here to apply participatory and deliberative procedures to the 
development of upland communities arises from the Leader approach and the associated Local 
Action Groups (LAGs). Leader already has a positive track record in upland areas, and the LAGs have 
some funding stream and have already prepared development strategies. 
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Threats to the effective implementation of participatory and deliberative procedures include: 
inadequate resources; intellectual complexity; insufficient institutional capacity, and; unequal power 
relationships, both between externals and locals and within local communities. 
 
Relationships, ethics and resilience 
Relational thinking and analysis argue that relationships define, and are the key to achieving, public 
policy goals, and provide a deep and nuanced understanding of the nature of social relations and a 
structured framework to map and measure their condition. In relation to our concerns here, 
relational thinking draws attention to the significance of place as the context for relationships, and 
the role of social institutions in strengthening relationships. By acknowledging, identifying and 
valuing all people relational approaches address the tendency of participatory and deliberative 
procedures to engage with only some. 
 
The ethical approaches considered here highlight the need to recognise the acceptable limits of 
government and the ways in which different perspectives on local issues (especially land‐related 
issues) reflect, at least in part, different understandings of the nature of the social contract. 
Understanding human beings as ‘ecological beings’ elucidates the dynamics of upland communities 
(ie as social‐ecological systems, as below) and provides a normative theory to inform policy. In 
addition, decision making in the uplands needs to listen to ‘hidden’ voices and adopt procedures that 
encompass a wide range of perspectives and beliefs, including subjective and value‐laden ones.  
 
The concept of resilience offers some new perspectives as follows: 
• Upland communities are social‐ecological systems, with reciprocal feedback and 
interdependence. What matters is learning to live within systems rather than controlling them. 
• Change is acceptable and systems may need to reconfigure or transform themselves. What 
matters is not securing specific outcomes, but maintaining essential functions and structures. 
 
Constructive syntheses 
As is evident above, developing and informing policy for upland communities calls for constructive 
syntheses between apparently opposing imperatives, as follows: 
• Maintaining continuity and effecting transformation. A key issue in the future of upland 
communities is to achieve a balance between the goals of stability and continuity and the need 
or opportunities for transformation.  
• Recognising pluralism and pursuing purpose. There is a need to engage many different people 
and groupings within and beyond upland communities, to accommodate different ways of 
communicating and to integrate many different types of knowledge, but this needs to be 
balanced by the need to make progress and deliver results. 
• Preserving present practice and innovating for the future. Neither time nor resources are on our 
side and there is a strong case for using existing frameworks and building on existing practice, 
most notably, as argued here, the Leader approach. But there is an equally pressing need to 
innovate. 
• Building partnerships between external agencies and experts and local people and institutions. In 
simple terms, the ‘outsiders’ bring expert knowledge, resources and funding, political clout and 
the capacity to influence external drivers of change, while the ‘locals’ bring indigenous 
knowledge, social capital, local institutions and forums, and, hence, the ability to make things 
happen on the ground.  Partnerships need to achieve a fine balance between these two. 
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Learning from international experience 
It was recognised that many of the issues facing upland communities in England are shared with 
similar communities elsewhere. Some examples of experience in other parts of Europe (including 
Scotland, Norway, Austria, Italy and the Czech Republic) were, therefore, examined to establish if 
new ideas and approaches developed elsewhere could be transferred to, or at least provide a wider 
perspective on, the situation in England.  
 
Four main lessons were learned from this review: 
1. The future of the uplands is a pan‐European issue. England is not alone in seeking to address 
questions of the future development of the uplands. It is perhaps distinctive in the extent to 
which its upland areas have experienced counter‐urbanisation rather than land abandonment. 
2. The uplands must accommodate a diversity of demands. In common with other European 
countries, the debate on the future of the uplands is centred on how to accommodate an 
increasingly diverse range of interests and ideas about what the uplands are for. The result is a 
contest over rights and responsibilities.  
3. Leader provides one effective means to address upland issues. The Leader approach emerges as a 
practical and highly successful initiative, which adopts a territorial and bottom‐up approach to 
addressing these challenges. Partnerships and other means of bringing people into dialogue 
consistently emerge as important to the effective management of conflict.  
4. Inter‐disciplinary knowledge supports development. There is evidence from the international 
experience on the importance of fostering an interdisciplinary knowledge base and using this in 
the development of localities in ways which work with existing community structures and 
decision making processes. This should also be linked into regional, national and international 
networks and knowledge bases.  
Conclusions 
The aim of this report is to assemble and evaluate concepts and methods to help shape a future for 
upland communities in England, drawing primarily on academic research. There are no quick fixes, 
but there are experience, signposts and ideas, some innovative and radical, that can be brought to 
the task.  
 
The most positive factor shaping the future is the widespread appreciation of the assets, or public 
good, associated with the uplands. Managing these assets is, for many, the leading issue for the 
uplands. Although the lack of a shared vision for the upland is lamented, there are many resources 
available to construct such a vision. And there is scope to use and modify several Government 
policies and programmes, most notably Leader, to develop the uplands. 
 
Monetary valuation provides one tool to value upland public goods. That it should be applied with 
caution should not deter us from employing it appropriately. Deliberative methods offer a means of 
both valuing public goods and involving upland communities in determining their own futures, and 
one that is more appropriate to the intrinsic nature of public goods and of people and communities.  
 
Assets thinking, ethics, relational analysis and resilience stretch our frame of thinking and provide 
alternative, complementary, and, in some respects radical, approaches variously to valuing public 
goods and developing communities.  
 
Many of the issues facing the English uplands are shared with similar communities in other 
countries, and there is much to be gained from the latter’s experience and from collaboration. 
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The greatest threat to the future of upland communities identified here is, perhaps, the remaining 
ambiguity regarding the significance, value and role of upland communities themselves. There is a 
clear role for some within them in relation to public goods, but not necessarily for all. Self‐evidence 
and, especially, ethical approaches provide accounts of the value of such communities (but ones 
which may not be to the liking of policy makers). There remains the risk that upland communities 
will continue to be characterised by disadvantage, and a key challenge for the future is to effect a 
shift from perceiving the uplands, including the people who live there, from ‘less‐favoured’ to 
‘highly‐favoured’. 
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1 Introduction 
1.1 Background and objectives 
This report contributes to the Commission for Rural Communities’ (CRC) Inquiry into the future for 
England’s upland communities. Recognising both the unique role and the present problems of 
England’s uplands, the Inquiry aims to ‘identify and evaluate the drivers of change in England’s 
upland communities, and develop and promote realistic policy recommendations that enable and 
equip these communities to move towards more secure, economically prosperous and sustainable 
futures’.  
 
As a major input to the Inquiry, the CRC commissioned the compilation of a wide‐ranging evidence 
base of research‐derived knowledge, with the aims of advancing understanding of upland 
communities and how they work, and assembling a ‘tool box’ of ideas and methods to promote the 
development of upland communities.  
 
This report addresses the second of the above aims, dealing with the following topics in order before 
drawing conclusions and presenting recommendations for policy and action (Chapter 6). 
1. A review and critical evaluation of existing strategies, plans, charters and ‘visions’ for the 
English uplands (and more widely as relevant) identifying key challenges, common themes and 
innovative approaches (Chapter 2). 
2. A critical analysis of the public goods and benefits associated, actually or potentially, with the 
uplands, including an examination of constructions of public goods, of the extension of the 
concept to social and cultural phenomena, of monetary and alternative non‐monetary 
approaches to valuing public goods, and of how these approaches could inform policy 
development (Chapter 3). 
3. An evaluation of selected community development, decision‐making, and policy informing, 
development and evaluation procedures and methodologies that might be applied to the 
uplands, at all levels, and an indication of the most promising of these (Chapter 4). 
4. An analysis of innovative approaches to addressing the problems facing upland communities, 
drawing on relevant international experience (Chapter 5). 
 
The overall purpose of this report is to synthesise and analyse evidence to assist the Inquiry. The 
opinions expressed are those of the authors and not necessarily of the Inquiry or the Commission for 
Rural Communities. 
1.2 Methods 
The evidence presented here was gathered primarily via a series of three thematic seminars, and 
commissioned papers and other published literature submitted in association with these seminars. A 
list of seminar participants appears in Appendix 1. This was supplemented by a selective, ‘gap‐
plugging’ review of relevant literature. Searches were undertaken for relevant documents to support 
each chapter. These were in part web‐based, but also relied on the background knowledge of the 
authors and recommendations made by seminar participants and others. The seminars addressed 
Items 2 to 4 above. Item 1 was addressed by a desk study to review and analyse existing strategies, 
plans, charters and visions for the English uplands.  
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1.3 Geographical scope 
For the purposes of this report the uplands are defined as those areas designated as ‘Severely 
Disadvantaged Areas’ (SDA) within the Less Favoured Areas (LFA) of England, with the exception of 
the Isles of Scilly. The designation of SDA is based on topography, climate and soil, and was 
developed so that agricultural support could be better targeted.  
 
The uplands, therefore, include: the Cumbrian Fells, the Pennines and the Peak District; the Cheviot 
Hills, the Yorkshire Dales, and the North York Moors; the eastern edge of the Black Mountains, and 
the Shropshire Hills including the Clee Hills, Wenlock Edge and the Long Mynd, and; Dartmoor, 
Exmoor, Bodmin Moor and small areas of the Lizard and Penwith Peninsulas.  
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2 Imagining and shaping the English uplands  
2.1 Introduction 
The component of the evidence base reported in this chapter aims to understand present thinking 
among some stakeholders regarding the way the English uplands should be managed and 
developed. As stated above, the exercise behind it was a review and critical evaluation of existing 
strategies, plans, charters and ‘visions’ for the English uplands and the identification of key 
challenges, common themes and innovative approaches. The full review was reported by Carroll 
(2009); the key findings are summarised below. 
  
There is a wide range of plans and policies that influence upland areas and their communities. These 
operate at different geographical levels and apply to different land uses and economic sectors. They 
are mainly formulated by government and other public sector agencies, although a number of 
influential NGOs and representative bodies have also initiated studies and made important 
contributions to the policy debate. 
2.2  National Government policy  
2.2.1 Rural White Paper, 2000 
The Rural White Paper of 2000 (DETR, 2000) outlined for the first time, and in full, the Government’s 
agenda for rural affairs and set out an aspirational vision for the countryside based on the principles 
of sustainable development. Release of the White Paper was immediately followed by the Foot & 
Mouth Disease crisis of 2000/01, which triggered major reviews of the food and farming sector 
(Curry, 2002) and rural policy and delivery (Haskins, 2003) and in turn publication of a Defra Rural 
Strategy in 2004 (Defra, 2004). However, the English uplands received scant attention in these 
reviews, and, whilst the Rural Strategy makes frequent reference to social and economic 
disadvantage and so called ‘lagging areas’, there is no specific reference to the uplands as a distinct 
geographical entity warranting special status or treatment.  
 
2.2.2 Task Force for the Hills, 2000 
The problems of steeply declining incomes in hill farming were addressed by a Government 
appointed Task Force for the Hills in 2000. Its remit was to provide advice in helping hill farmers to 
develop sustainable business enterprises drawing upon the full range of support under the England 
Rural Development Programme ‐ the predecessor to the Rural Development Programme for England 
(RDPE). Most of the recommendations focused on the detailed design and delivery of agri‐
environment schemes. Some of the more far reaching recommendations have not taken root. These 
include: the proposals for integration of environmental and farm business advice (now firmly divided 
between Natural England and the RDAs); reductions in the regulatory burden and improvement of 
the prospects for the survival of local abattoirs, and; specific monitoring and reporting requirements 
regarding RDPE delivery in the LFAs. 
 
2.2.3 RDPE consultation, 2006 
The closest approximation to the Government’s present vision for the uplands, albeit restricted in 
scope, is set out in Part 2 of the 2006 Defra consultation document ‘Upland Reward Structure’ issued 
as a part of the consultations on the RDPE (Defra, 2006). The vision is noteworthy in stressing that 
any future HFA payments can only be justified if they encourage the provision of landscape and 
environmental benefits rather than subsidise unprofitable business activities. It also speculates that 
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“land abandonment is not an outcome to be avoided at all costs; in some areas, the public interest 
either in the environmental or in the landscape benefits of continued farming simply may not be 
sufficient to merit continued public support.” (Defra, 2006, p 12). There is a recognition, however, 
that such a process of ‘re‐wilding’ would need to be monitored to assess the impacts on land 
management. The wider social and economic consequences of such a process are not referred to. 
 
2.2.4 Rural Development Boards, 1967 
This present lack of a distinct vision or policy approach contrasts strongly with a particular period in 
the recent past when the developmental needs of the uplands were treated as special and 
distinctive. Provisions in the 1967 Agriculture Act enabled Rural Development Boards for specified 
upland areas to be established. This represented the first attempt to secure co‐ordinated 
development in the uplands to address both socio‐economic and land use problems. 
Implementation of these provisions in mid‐Wales, however, met with strong local opposition and 
failed. Using the lessons learned from this experience a Rural Development Board was successfully 
created for the North Pennines with a territory extending from the Yorkshire Dales to the Cheviots. It 
operated between 1969 and 1971. The Board had powers to intervene in land transfers in order to 
facilitate the creation of economically viable farm units and secure the successful integration of 
farming and forestry, while avoiding amalgamations that potentially damaged the local farming 
structure and community interests. The Board also administered grants and subsidies for tourism 
projects and to improve the service infrastructure. The experiment was terminated on a change of 
Government. 
 
With such a short existence it is difficult to pass judgement on how effective this model might have 
become in sustaining local family farms and in diversifying the local economy and so delivering a 
more secure future for upland communities in the North Pennines. The experiment has now largely 
been forgotten, but, arguably, with the demise of the Board, a valuable focal point of activity and 
catalyst for change was removed, followed by a return to piecemeal planning and a sectoral 
approach to rural development.  
 
The policy context and institutional landscape has, of course,  evolved and become much more 
complex since the late 1960’s. The previous imperatives regarding the maintenance of family farms, 
control of afforestation and provision of basic services have been overtaken by concerns over 
biodiversity, carbon emissions, energy generation and water supply. National Parks and AONBs 
cover most of the uplands and the respective Authorities and Partnership Boards have acquired 
more powers and resources and have extended their reach and influence in territorial development. 
In these circumstances, it is difficult to make a case for revival of the Rural Development Board 
concept for the uplands in the absence of a fundamental review of rural land use policy and its 
delivery at the sub regional level. Nevertheless, the short experience in the North Pennines indicates 
that a small, locally rooted organization with a remit for rural development can gain public support 
and that intervention in the land market to achieve wider economic and community objectives can 
be accomplished without undue administrative complexity.  
2.3 Natural England 
Natural England and its predecessor bodies have periodically reminded policy and decision makers 
about the value of a healthy natural environment and why it is important to understand what is 
really happening to the natural assets of England. The first attempt to put together such an 
assessment focussed on the uplands (English Nature, 2001). The evidence presented in that report 
demonstrated serious ongoing decline in biodiversity such that “the wildlife of the uplands is in 
crisis”. The document sets out a vision for ‘a mosaic of more diverse habitats’ along with 
18 
 
 
 
‘environmentally sustainable economies and communities’. It also calls for a more rapid shift in 
funding from support for agricultural production to rural development and environmental measures.  
 
Some eight years on Natural England is engaged in a similar exercise (the Uplands Futures Project) to 
stimulate debate about what is important in the uplands and the outcomes we should be seeking. 
This is work in progress, but a new vision and action plan is expected in late 2009. This is likely to 
have more of a people orientation and greater focus on climate change. Indications are that the 
action plan will address such wide ranging matters as environmental regulation, designations, 
funding for sustainable land management and governance. 
2.4 RDPE and Leader 
EU Rural Development Regulation funding, the so called ‘second pillar’ of the Common Agricultural 
Policy (CAP)1, is distributed in England via the RDPE and represents an important source of support 
for rural businesses and communities. Regional spending priorities are identified in Regional 
Implementation Plans (RIPs) although the Government has predetermined that the Axis 22 agri‐
environment and forestry schemes, administered by Natural England and the Forestry Commission, 
should receive the bulk (80%) of the available resource. There is more flexibility over the allocation 
of funds under the Higher Level Scheme (HLS) compared with the Entry Level Scheme. An exercise to 
identify priority areas for the HLS has recently been completed and the resulting target area maps 
include all significant areas of upland.  
 
The socio‐economic funding streams of the RDPE (Axes 1 and 3) are administered by the RDAs. 
Although receiving the smallest share of the total funds the RIPs devote most attention to how these 
elements of the programme should be distributed. The emphasis is typically placed on support for 
micro‐enterprises, supply chain improvements in the land‐based sector, skills, sustainable tourism 
and community development. There are no specific themes that address the problems of 
disadvantaged areas, such as the uplands, in a holistic way. Instead the Leader approach (Axis 4) is 
expected to be deployed as the main mechanism for directing RDPE funds into defined territories. 
Most of the land area of the English uplands is included in a Leader territory and each of these has a 
formally constituted Local Action Group (LAG). (For details of the Leader areas 2007 – 2013 see 
www.rdpenetwork.org.uk/your‐network/local‐action‐groups.)  
 
A key aspiration in mainstreaming the Leader approach within the RDPE is to demonstrate practical 
ways of achieving integration in programme delivery across the three Axes. It remains to be seen 
how far this aspiration is met, but it is likely to fall short of, say, any delegation of Axis 2 funds to 
Leader LAGs. Each Leader area has produced a Local Development Strategy (LDS) which sets out the 
characteristics of the territory and contains its vision, objectives and spending priorities for the LAG 
to work towards. An examination of the LDSs for different upland Leader areas reveals some 
interesting contrasts.  
• The Northumberland Uplands LAG clearly believes that it can exercise significant influence in 
claiming that it “has the key leadership and decision making role” (Northumberland National 
                                                            
 
1 ‘Pillar 1’ of the CAP refers to market support measures and direct subsidies to EU producers; ‘Pillar 2’ measures are aimed at supporting 
rural communities to develop and diversify. 
2 The axes of the RDPE are described as follows: Axis 1 ‐ improving competitiveness of the agricultural and forestry sectors; Axis 2 ‐ 
improving the environment and the countryside; Axis 3 ‐ improving the quality of life in rural areas and encouraging diversification of 
economic activity; Axis 4 – building local capacity for employment and diversification (the Leader approach) (5% of the EU budget in the 
Programme is to be delivered through the Leader approach) (www.rdpenetwork.org.uk/assets/files/For%20website%20‐
%20RDPE%20Axes%20and%20Measures%20table.pdf). 
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Park Authority, 2008, p 67) within the area. Five delivery themes and associated outcomes are 
identified which range across: micro‐enterprise development; bioenergy; sustainable 
communities; sustainable farming and forestry, and; tourism and recreation.  
• The LDS for Cumbria Fells & Dales contains an in‐depth analysis of the state of agriculture, the 
low wages and levels of training in the sector and uncertain prospects for the area posed by 
continuing CAP reform. The overall aims have a strong bias towards sustainable economic 
development and creation of a new entrepreneurial culture. Of the 14 tactical objectives, nine 
refer in some way to the land‐based industries. 
• The LDS profile of the North York Moors, Coast and Hills Leader area makes no reference to the 
special needs of hill farming. Only three intervention themes have been selected following an 
extensive process of local community consultation and these relate to the provision of basic 
services; village renewal, and; rural heritage conservation. 
2.5  Protected areas  
Some 73% of the English uplands fall within protected landscape areas. Considerable weight must, 
therefore, be attached to the plans and policies of the National Park Authorities (NPAs) and Area of 
Outstanding Natural Beauty (AONB) Partnership Boards. The family of National Parks in England is 
represented by the English National Park Authorities Association (ENPAA) which has produced a 
series of seven position statements. These outline and explain their collective thinking on key policy 
issues in the uplands. The statements on upland livestock farming, affordable housing and 
partnership working are especially pertinent. 
 
Essentially, the NPAs believe that the financial viability of extensive livestock farming must be 
secured if the special qualities of National Park landscapes are not to become diminished. Increased 
financial support is, therefore, advocated via Higher Level Stewardship and an Uplands Rewards 
Scheme that incorporates small capital grants for essential maintenance work and to preserve local 
skills.  
 
The NPAs recognise that they are in the front line in addressing the challenge of protecting beautiful 
countryside whilst ensuring a supply of affordable housing for local communities. The NPAs believe 
that the housing needs of people who are linked to supporting the national park purposes of 
conservation and public enjoyment need to take priority. The possibility of limiting the increase in 
resale price of new housing to a local wages index is thought to merit investigation. Other ideas 
advanced include: a specially tailored funding regime for social housing in National Parks; a tax on 
second homes, and; adjustments in planning regulations relating to extensions and conversions to 
dampen the trend towards ever larger open market dwellings.  
 
ENPAA acknowledges that a shared vision and partnership working is critical to the successful 
achievement of national park purposes, and, in this regard, a pivotal role is advanced for the 
respective National Park Management Plans. However, it would appear that the NPAs have yet to 
secure fully their aspirations for these plans to become the key mechanism for policy integration in 
their respective areas. While the NPAs have increasingly sought to integrate social and economic 
development with the core statutory purposes, tensions inevitably remain between landscape 
conservation and economic development. Successive reviews of national parks over several decades 
have not concluded that social and economic well‐being of the Park communities should be elevated 
to become a third statutory purpose. Rather, the NPAs are expected to work ever more closely with 
those agencies with a rural development remit. Nonetheless, the social and economic dimensions of 
the NPAs’ plans and programmes are now given much greater attention and Defra currently 
allocates a Sustainable Development Fund (SDF) to each of the Parks designed to encourage 
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innovative and exemplary action in this field. ENPAA is currently conducting a review of the 
achievements of the SDF since its inception in 2002.  
2.6 Planning and economic development 
Also critical to the future development of the uplands is planning and regeneration policy. The 
principle of sustainable development lies at the heart of the national planning guidance as set out in 
Planning Policy Statements (PPSs): PPS 1 (ODPM, 2005), PPS 3 (ODPM, 2006), PPS 4 (DCLG, 2009) 
and PPS 7 (ODPM, 2004) are especially relevant. These provide the policy context for Regional 
Spatial Strategies (RSS), Regional Economic Strategies (RES) and Local Development Frameworks 
(LDFs).  
 
A strong feature of planning guidance for rural areas is the emphasis that is placed on concentrating 
new development in key settlements (market towns and service centres) because this will support 
the maintenance of services and protect the open countryside. Development policies that 
discourage private car usage and promote the use of public transport are also favoured. In this 
regard, it could be argued that local planning authorities have been encouraged to treat upland 
areas, which are peripheral, relatively inaccessible, thinly populated and of high landscape value, as 
unsuitable locations for most, if not any, kinds of development. This is echoed in the content of the 
regional hearings undertaken by the Inquiry.  
 
Having said this, the most recent versions of PPSs do acknowledge the need for flexibility, and there 
is more scope to adopt policies that allow some development, albeit on a small scale, in smaller 
settlements, where this would help maintain the local economy and create more balanced 
communities. The extent to which this latest advice has been fully and enthusiastically incorporated 
into local planning policies is open to doubt. Some local authorities still retain very strict criteria for 
the identification of settlements that are considered sustainable locations for new housing; the 
absence of certain services, such as public transport, a local shop, school or pub, can effectively 
prevent any development from taking place.   
 
The conclusion reached in the recent review of the planning system conducted by Matthew Taylor 
MP (Taylor, 2008) was that this kind of “over‐zealous or ill‐thought through restriction of 
development in rural areas has already had unintended consequences in holding back economies 
and making rural homes increasingly unaffordable – consequences which make the countryside less, 
not more sustainable” (p 7). Planning policies are criticised for the “tick‐box approach”, which has 
“held back sensitive and appropriate development ‘, while “an inflexible range of sustainability 
criteria has condemned many villages to a downward cycle of decline with services lost as those who 
work in them cannot afford to live in them” (p 8). Taylor (2008) makes 48 detailed recommendations 
for change, but essentially argues for a planning system that judges development proposals on 
whether they add to or diminish the sustainability of a community with a more balanced assessment 
of social, economic and environmental factors. 
 
The Government has accepted all, but one of the recommendations (ie the one relating to second 
homes in National Parks) and is now consulting on a new PPS on Planning for Prosperous Economies 
(DCLG, 2009a). This reinforces the message that all types of business can, in principle, be appropriate 
in rural areas, subject to the need to protect the countryside. Local planning authorities are urged to 
support small‐scale economic development where it provides the most sustainable option in villages 
and to facilitate new working practices such as live/work or homeworking. The Government also 
concurs that planning authorities should positively engage with local communities and encourage 
landowners to bring forward exception sites for residential development.    
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It is noteworthy that the key planning documents at regional level (RSS and RES) have a strong urban 
centric or city region emphasis. As a result, they provide little strategic direction for rural land use 
because contemporary issues, such as flood management, water quality, energy production and 
consumption, carbon storage, food security and sustainable farming, lie largely beyond the reach 
and influence of economic development agencies and statutory planning control. The Government’s 
decision, following a review of sub‐national economic development and regeneration, to combine 
the RES and RSS into a Single Integrated Regional Strategy is unlikely to change matters. In the 
guidance that has been issued so far, there is a clear expectation that these new strategies should be 
succinct. References are made to waste, water and environmental infrastructure, but only as 
considerations in assessing the impacts of development growth. Policy illustrations relating to 
climate change only mention low carbon new development and making fullest possible use of 
sustainable transport. In some regions, environmental strategies have been produced to sit 
alongside RES and RSS and these do address the sustainable use of natural resources and rural land 
use issues, but these documents have no statutory basis.  
 
Aside from their regulatory functions local authorities also provide substantial levels of investment 
in rural areas through the provision of community services and via the economic development and 
‘place‐making’ powers that they exercise. Coordination of these services may be governed by Local 
Area Agreements and other service plans, but upland areas are not generally singled out for special 
treatment.  
2.7 NGOs and representative bodies 
2.7.1 The National Trust 
Non‐governmental organizations (NGOs) have periodically placed the spotlight on upland areas. A 
paper by the National Trust (2005) on the impacts of CAP reform on the English uplands forecasts 
that its tenant farmers will be unable to make a living from livestock production and that this will 
inevitably lead to a chaotic loss of land management capability with severe consequences for the 
landscape and cultural assets. The Trust urges the Government to produce a clear vision and 
strategy for the future of the uplands with more finance invested in clean water, flood risk 
mitigation, carbon stewardship, green spaces and environmental schemes under the CAP, alongside 
improved business advice services for farmers  
 
2.7.2 RSPB 
In 2007, the RSPB initiated a national debate on the future of land use in the uplands (RSPB, 2007). 
The RSPB’s analysis is that the unique resources of the uplands are in decline and could be better 
husbanded. Similarly, the RSPB demand more clarity from policy makers and a fresh approach to 
public investment that places the uplands at the heart of a rural renaissance and recognises their 
role as favoured rather than less‐favoured areas.   
 
2.7.3 The Royal Geographical Society 
The Royal Geographical Society’s major conference in 2002 on ‘sustainable futures for the British 
uplands’ (Royal Geographical Society, 2002) was critical of the disjointed nature of policies referring 
to strongly sectoral legislative and support systems and duplications and contradictions between the 
mandates of different agencies. Future funding, it is argued, needs to be based on valuation systems 
that attached due weight to intangible environmental assets, although, interestingly, the Conference 
concluded that long‐term sustainability would require independence from such financial support and 
reliance on the marketplace. The familiar call for a new vision for the uplands was also made.  
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2.7.4 The Royal Society of Edinburgh 
In January 2007, the Royal Society of Edinburgh established a ‘Committee of Inquiry into the Future 
of Scotland’s Hill and Islands’ for reasons similar to those that prompted the CRC Inquiry into the 
English uplands. The report of the Inquiry (Royal Society of Edinburgh, 2008) contains a substantial 
body of evidence and some 66 recommendations for the Scottish Government. The Inquiry’s findings 
echo those of other studies reported on above that the many public benefits – social, environmental 
and economic ‐ delivered by the uplands are not adequately reflected in the prices currently 
received by land managers and that this represents a failure of the market. How much land 
managers should be supported is recognised as a difficult question and ultimately is for Government 
to decide. In reviewing institutional structures and approaches the Inquiry revealed a lack of 
integration and co‐ordination in the approach to the development and delivery of policy for rural 
land use and natural resource management and a similar state of affairs in relation to community 
planning. 
 
In order to achieve an integrated approach in Scotland, the Inquiry report sets out an all embracing 
vision of a more sustainable future as the basis for new policies and incentives. This encompasses 
rural land management, climate change, economic opportunity and community development. A 
Strategic Land Use Policy Framework is advocated that would enable competing demands on land to 
be reconciled. The preferred delivery model is for national agencies to operate on a devolved basis 
with wider application of the Leader approach.  
 
2.7.5 Carnegie UK Trust 
A similar evidence gathering exercise into sustainable rural futures has been conducted by the 
Commission for Rural Community Development, established by the Carnegie UK Trust in 2004, 
across the whole of the UK and Ireland culminating in the publication of a ‘Charter for Rural 
Communities’ (Carnegie UK Trust, 2007). The Charter identifies ten interrelated characteristics of 
dynamic, vibrant and sustainable rural communities, presenting, for each of these, a set of Ideas for 
Action, with illustrative case studies. 
 
At the heart of the Carnegie model is the concept of asset‐based community development in which 
the local assets of finance, buildings, landscape, culture and social capital are identified and 
harnessed not only for public benefit, but also to provide an independent income stream alongside 
public and private investment. The model relies on stronger local governance structures and 
community action planning and the development of social capacity in the form of management 
skills, networking and support for volunteering.     
2.8 Conclusions 
What, then, are the common themes, key challenges and innovative approaches evident from this 
review of strategies and visions? How are key stakeholders imagining the future of the English 
uplands? The main findings to emerge from the analysis above are summarised below, with some 
additional commentary.   
 
2.8.1 Places and people   
The uplands are widely recognised by both government and NGO stakeholders as a valuable national 
asset, but the significance and exact role of upland communities remains ambiguous. The public 
goods and benefits, particularly those related to the environment and landscape, associated with 
upland areas are clearly understood and appreciated, but there is much less clarity and consensus 
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regarding both the importance of upland communities in delivering these benefits and of the value 
of the communities in themselves.   
 
This is not to say that the visions and strategies reviewed above have nothing to say about people 
and communities in the uplands.  
• The role of (some) hill farmers (and other land holders and managers) as stewards of natural 
assets and the need to support them to do this are widely recognised. But this does not 
necessarily refer to all farmers, only to those who ‘deliver the environmental and landscape 
goods’; others may simply have to go under (eg as suggested by Defra (2006)). Further, hill 
farmers and others in the land based industries represent a relatively small proportion of the 
approximately 809,000 people living in rural upland communities. 
• The needs of upland communities (eg economic development, affordable housing, and services) 
are also recognised by many stakeholders. But this simply extends the idea of upland areas as 
‘less‐favoured’ to upland communities, constructing upland communities primarily as 
‘communities of need’, ‘disadvantaged’ or even ‘unsustainable’. 
 
2.8.2 Vision and governance 
Neither of the above constructions, therefore, offers a positive, inclusive vision for upland 
communities as a whole. Indeed, it can be concluded that there is no clear, shared vision for the 
English uplands. Although the Government has a broad vision for rural areas, based on the principles 
of sustainable development, there is no specific vision for the uplands. As above, while there is a 
strong consensus that these areas have unique characteristics and deliver a wide range of critically 
important public benefits, the uplands are not currently regarded as a geographically distinct entity 
for policy purposes, other than in a minor technical way relating to the allocation of financial support 
for hill farming. There is ample guidance from public sector bodies, NGOs and other bodies on what 
a more broadly based vision for the uplands should contain embracing such aspects as biodiversity, 
landscape, carbon and water management, energy, economic diversification, and community 
development   
 
The governance of the uplands is dispersed and complex. The governance arrangements for the 
uplands remain complex despite Government efforts towards streamlining. Closer partnership 
working is advocated by all, but, nevertheless, there is widespread criticism of ‘too many strategies’, 
organizational silos and lack of co‐ordination, contradictions over the interpretation of policy, 
opaque decision making and absence of clear procedures for the proper valuation of different public 
goods.  
 
2.8.3 Landscape and planning 
Landscape designation fails to remedy the tension between conservation and development. Much of 
the uplands are designated as protected landscape, but there is some doubt over whether the 
management plans for these areas act as the key mechanism for effective integration of policy and 
delivery. Designation of protected areas does not in itself remove the tensions between landscape 
conservation and physical and economic development.      
 
Planning policies can work against sustainability. Planning policies have generally discouraged 
development in the more remote rural areas and undermined the sustainability of their 
communities. Whether proposed amendments to, and greater flexibility in, planning guidance 
relating to affordable housing and economic development counteract these negative effects are yet 
to be seen.  
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2.8.4 Rural development and local empowerment 
Rural development needs to be addressed fully within regional strategies. There is a potential 
disconnect between rural development and regional strategies. Urban/rural relationships and 
contemporary issues relating to rural land use and resource management in the uplands, therefore, 
need to be fully addressed in the new Integrated Regional Strategies. Notwithstanding this the 
preparation of a Strategic Land Use Framework as advocated for Scotland and coupled with the new 
vision for the uplands advocated above will need to be taken on board by Defra.  
 
The Leader approach offers a promising way forward. The ‘bottom up’ Leader approach to rural 
development, which allows rural communities to determine their own development priorities and 
programme, is to be strongly favoured. Community asset‐based approaches to community 
development would also appear to have considerable potential. Leader LAGs have been created to 
cover most of the English uplands, but these are seriously constrained financially and procedurally 
under the RDPE. Exploration of new ways to exploit and enhance the capacity of LAGs to act 
effectively would appear to be merited.   
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3 Public goods and benefits 
3.1 Introduction 
As evident above, public goods and benefits play a central role in current thinking and policy 
regarding the uplands. This chapter, therefore, considers upland public goods and benefits in some 
depth. The exercise behind it was a critical analysis of the public goods and benefits associated, 
actually or potentially, with the uplands, including an examination of: 
• constructions of public goods; 
• the extension of the concept to social and cultural phenomena;  
• monetary and alternative non‐monetary approaches to valuing public goods, including 
approaches based on deliberative democracy; 
• how these approaches could inform policy development. 
 
Of particular importance was the development of an understanding of public goods and benefits 
that extends the concept beyond an environmentally focused package to societal and cultural 
features of upland communities. 
 
The text below is based primarily on commissioned and background papers, and presentations and 
discussions at a CRC seminar on ‘the value and valuation of public goods in the English uplands’ on 
21 May 2009, in Penrith, Cumbria (see Carruthers, 2009a; Chilton, 2009; O’Neill, 2009; Sumberg, 
2009; Termansen, 2009). 
3.2 What are public goods and benefits? 
In economics, a public good is one that is broadly available to everyone (ie it is ‘non‐excludable’) and 
the consumption of which by one person does not reduce the amount available to others (ie it is 
‘non‐rival’) (Begg et al, 1997). These two characteristics make public goods difficult to charge for and 
unlikely to be provided by the market. Examples of public goods include national defence, clean air, 
and (controversially) the exchange of MP3 music files on the internet (Kaul, 2000; Wikipedia, 2009).  
 
There are two further categories arising from the ‘excludable’ and ‘rivalrous’ descriptors (Wikipedia, 
2009), both of which are often also regarded as public goods in a broader sense.  
• A club good is one whose benefits are excludable, but largely non‐rival (eg an uncongested toll‐
road). Some of the benefits of landscape management in the uplands, such as management for 
tourism, fall into this category: the financial benefits may only be derived by those within the 
tourist industry (ie those outside of that industry are excluded), but, within this group, the 
benefits derived by one member do not affect the benefits derived by another (ie the benefits 
are non‐rival).  
• A common good or common‐pool resource is one whose benefits are non‐excludable (eg 
because of size, topography), but rival. Examples include water supply or maritime fishing. The 
obvious feature of the uplands that falls into this category is common land, which may be 
managed as a common‐property resource.   
 
Private goods are both excludable and rival. They benefit only those able to access them, and 
consumption by one person reduces their availability to others. Public goods are traded in the 
market through price mechanisms (Kaul, 2000). Private goods, however, as objects of consumption 
with associated demands and supplies, can be understood as providing public benefits. Some private 
goods are perceived as providing more public benefit than others, often due to their universality of 
demand (eg food) and the association of their supply with a common resource (eg land). 
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Merit goods may fit within any of the above four categories, and refer to goods or services whose 
benefits to individuals or society are judged to be greater than is reflected in consumer preferences 
(ie in individuals’ ability or willingness to pay). People may not choose the benefit, but a collective 
view may be taken that they should have it. Although the term is less used today than it was in the 
1960s to 1980s, the concept still lies behind many economic actions by governments. Examples 
include the delivery of health services, subsidised housing, education and, indeed, access to open 
spaces (Wikipedia, 2009b). 
 
Jacobs (1997) proposed that public goods can be understood at three levels: 
1. As collectively consumed and indivisible. This reflects the standard economic sense, as above. 
This characteristic of public goods has two consequences. First, their total value is not simply the 
aggregation of individual private valuations, made in isolation, but depends on others’ valuations 
and on the mechanism through which the goods are delivered. Second, individual behaviour 
towards public goods generates externalities (ie it affects others’ consumption or production 
other than through market forces, Begg et al, 1997): “if I damage a landscape, or support 
damage done to it, this has consequences for other people in a way that damaging my own 
possessions (which are private goods) does not” (Jacobs, 1997, p 211).  
2. As objects of ethical concern. Jacobs posited that causing negative externalities, such as 
landscape damage above, is not only a matter of interest to others (ie because it affect others’ 
enjoyment of the good), but is regarded as wrong (ie even it does not specifically harm others). 
Depending on the object of concern, this might be predicated on accounts of human or animal 
rights, social or environmental justice, intrinsic value etc. The treatment of public goods, 
therefore, becomes a matter not just of costs and benefits (ie of economics), but of right and 
wrong (ie of ethics). 
3. As aspects of the common good. Referring to the environment as a public good, Jacobs (1997) 
commented that “valued parts of the natural world are widely regarded as goods to society, 
over and above the benefits they provide to individuals” (p 212). They enrich society and people 
want them to exist even if most people do not experience them directly (examples include rare, 
inaccessible animal species like blue whales or Bengal tigers). They have ‘existence value’ and 
merit public support, irrespective of their use by people. 
 
Public goods, then, can be understood, therefore, in several ways, both within and beyond 
economics. This broad understanding is reflected below. 
3.3 Public goods and benefits in the uplands 
Public goods and benefits associated with the English uplands include attributes of, or arising from, 
both the physical landscape and the communities that live and work within those landscapes.  
 
Private goods arising from upland land that are widely perceived as providing public benefits include: 
food, timber, fuel, minerals, tourist accommodation and catering, and energy. In particular, a 
recurrent theme throughout the Inquiry is the particular potential of the uplands to address the 
climate change challenge by providing renewable energy in the forms of hydroelectric power, 
windpower, and biomass.  
 
Public goods, in the broad sense as above, associated with both upland land and upland 
communities include landscapes, biodiversity, water, carbon sequestration, recreation and 
inspiration, and history, heritage and culture. A detailed account of these appears in Webster et al 
(2009). 
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The varied topography and climate combined with hundreds or even thousands of years human 
intervention, means that English uplands encompass many different and distinctive landscapes, with 
wide differences between the different upland areas.  
 
Upland biodiversity includes the following (Bonn et al, 2008; Dartmoor National Park Authority, 
2008). 
• Highly biodiverse freshwater ecosystems. Upland “freshwaters, in the form of headwater stream 
systems and lakes”, are “generally dilute, nutrient‐poor, and well‐oxygenated”, with high 
biodiversity, including some “species and communities distinct from those found in the 
lowlands” (Allot, 2008, p 135). 
• Terrestrial internationally important terrestrial habitats. These include blanket bogs, upland 
heaths, and valley mires, as well as smaller areas of old woodland, grassland and rocky habitats 
(Crowle & McCormack, 2008; Dartmoor National Park Authority, 2008). 
• An “internationally important assemblage of upland birds, comprising a unique mix of oceanic, 
boreal and northern species, with many at the edge of their breeding ranges and some with 
exceptional breeding densities”. Some species are almost exclusive to upland habitats, while for 
others the uplands provide a “refuge from agricultural intensification and consequent habitat 
loss in the lowlands” (Pearce‐Higgins et al, 2008, pp 209‐210).3 
• More complete assemblages of mammal fauna than lowlands, with one exclusive species 
(Mountain Hare) and refuges for many more, including pine marten, polecat, red deer and roe 
deer (Yalden, 2008).  
• Many distinctive invertebrate species and many distinctive and rare species of plant.4 
 
The uplands pay an essential role in providing much of the population with clean drinking water: of 
the total UK water supply, 60% (Allott, 2009) or 70% (Natural England, 2008) is sourced from the 
uplands. The uplands, and the way they are managed, also have a strong influence on river flows and 
on flood risk. 5 
 
The uplands, notably peat soils in the uplands, represent an existing carbon store6  and offer the 
potential for further carbon sequestration.7  The potential of the uplands to sequester carbon and 
 
 
3 According to Dartmoor National Park Authority (2008, p 4), the south‐west England  uplands support more than “3% of England’s 
breeding stonechat population, >9% of England’s breeding wheatear population, >2% of England’s breeding grasshopper warbler and 
meadow pipit populations, all of southern Britain’s breeding ring ouzel, dunlin and red grouse and 2.3 ‐ 4.5% of England’s breeding snipe 
population (mostly on Dartmoor). Skylark territories are seven times the density in the uplands compared to that in the south‐west 
lowlands”.  
 
4 For example, Dartmoor National Park Authority (2008) reported that the rare Ballerina wax‐cap fungus is still surviving on Exmoor. The 
species is very dependent on a close cropped sward and continued grazing is essential for its survival. The Authority also reported that the 
hoverfly species, Eristalis cryptarum, previously thought extinct, was rediscovered on Dartmoor in 1994, and that the High Brown Fritillary 
butterfly, which has declined by 94% in its UK range, and is now present in just three strongholds, two of which are Dartmoor & Exmoor.  
 
5 However, as Holden (2008) demonstrates, there is little evidence to support the ‘traditional’ view that peatlands act like a sponge 
mitigating against flooding or that “blanket bog ‘holds’ water and reduces spate events” (as Dartmoor National Park Authority (2008, p 5) 
suggests). Rather, Holden concluded, the “uplands tend to remain source areas for flooding” (p 129). On this basis ‘flood prevention’ 
cannot be regarded as an upland asset; instead, management of the uplands in ways that increase flood risk represents a public liability.  
 
6 Peatlands are the single largest carbon store in the UK with more carbon stored in UK peat than in the forests of Britain and France 
combined. There are up to 29,209 km2 of peatland in the UK, 12% of the UK land area (Worrall & Evans, 2008), storing approximately 3000 
Mt of carbon. Woodland occupies a similar area (28,400 km2) (Forestry Commission, 2009), but stores just 150 Mt of carbon (Moors for 
the Future Partnership, 2007).  
 
7 Peat not only stores markedly more carbon than any other UK ecosystem, but the peat environment is also unique in its capacity for 
ongoing accumulation of carbon over a long term. This is primarily because in peat soils primary production exceeds soil respiration 
(Worrall & Evans, 2008). Other ecosystems, such as forests, do accumulate biomass and store carbon, but reach a steady‐state 
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contribute to achieving national carbon budgets is widely perceived as a particularly significant 
upland public good in the present context. In fact, the jury is still out on this, with indications that 
the potential contribution may be relatively modest8  and critically dependent on peatland 
restoration (including re‐vegetation, less frequent and carefully managed burning of heather, drain 
blocking and reducing grazing pressure). 
 
For many, the uplands are places of recreation and inspiration, of tranquillity and spirituality, of 
wilderness and closeness to nature. 
 
Historical, heritage and cultural aspects of the uplands include:  
• traditions which have been passed down through the generations;  
• distinctive, historical landforms, artefacts and vernacular architecture;  
• ‘literary landscapes’ (ie locations connected with widely read authors such as the Brontes, 
Daphne du Maurier, and Wordsworth), and landscapes connected to art & music;  
• national and/or regional identity (the hills/mountains are less associated with England and 
Englishness than they are with national identity in Wales or Scotland, but are part of 
regional/local identity);  
• rare livestock breeds (eg Exmoor & Dartmoor ponies, upland sheep & cattle breeds). 
 
As is evident above, while many upland public goods and benefits are directly associated with land 
and land management, there are many public goods associated with upland communities or with a 
combination of land and people. Some social and cultural phenomena are particularly difficult to 
depict and to measure, but, as the evidence gathered through the Inquiry reveals, appear to be 
valued by significant elements of the population. These include:  
• Farming continuity. Many people place value on the continuity across time and generations that 
is seen in family farming, and on the sense of place that this can engender.  
• Social continuity. This was understood as providing benefits to communities through the 
establishment or continuation of traditions, norms and cultures that encourage participation 
and help to bring communities together and maintain stability. This is effectively a club‐good, 
since it is excludable (ie ‘available’ primarily to those within these communities), but non‐rival.  
• Community & a sense of community. This is perceived as providing benefits not only to those 
within the community, including newcomers and incomers, but also to those who are dependent 
on those communities for the delivery of other goods and services. For example, where a 
community exists that supports those involved in land management, it may be that the benefits 
 
equilibrium, at which point there is no further net absorption of carbon (Worrall et al, 2009). All peatlands in England and Wales, if in 
pristine condition, could absorb an estimated 400,000 t carbon per year (Moors for the Future Partnership, 2007). Of all land uses in 
England peatlands offer, therefore, the greatest potential for sequestering carbon, and represent an important upland asset. The 
accumulation of carbon by peatlands is, however, extremely sensitive to both climate and management. In the future, a warming climate 
or changes in precipitation regimes could convert peatlands from a carbon sink to a carbon source, while past land management regimes, 
which have involved drainage, afforestation, burning and grazing, have not been conducive to carbon accumulation and appreciable areas 
of English peatlands are currently net carbon sources (Worrall & Evans, 2008; Worall et al, 2009). Referring to changes in observed climatic 
drivers, Worrall & Evans (2008) described the prospects for carbon storage in peatlands as ‘bleak’ and predicted that the size of the carbon 
sink in peatlands will decrease and many will become net sources of carbon. According to Moors for the Future Partnership (2007), 80% of 
all carbon losses from UK soils are derived from upland peat soils, while inappropriate management could result in losses of up to 381,000 
t carbon from UK peatlands.  Peatlands, therefore, also represent a potential upland liability! 
 
8 Assuming there are very approximately 3,500 km2 of upland peat in England, in varying condition (F Worrall, personal communication, 
2009) and applying calculations based on a carbon budget model for peatlands in the Peak District (Worrall et al, 2009), suggests that 
restoring the whole area of upland peatlands to pristine condition would result in their absorbing an additional (ie over current levels) 
0.2905 Mt CO2 e per year. This represents very approximately 0.54% of the average annual target reduction in greenhouse gas emissions 
for the next 15 years. 
.   
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accrued from that land management would not exist in the absence of the community. Hence, 
although to some extent ‘community’ exists as a club good, it is also part of the broader public 
good that is benefit from land management practices.  
 
Clearly, these categories of public goods and the perceptions associated with them are suggestive of 
two things.  
• First, a public good should not be excluded from the policy debate simply because its value 
cannot be measured directly or quantitatively: that something has value that is difficult or 
impossible to measure, or indeed difficult to put into words, does not make it any less important 
to people.  
• Second, there is case to be considered for upland communities to be regarded as a public good 
in themselves, not as collectively consumed, and not only in terms of their instrumental value as 
guardians and managers of other public goods, but as objects of ethical concern (eg based on 
accounts of ‘people‐in‐place’ or ‘community continuity’) and/or as aspects of the common good.  
Both these propositions are explored further below. 
3.4 Monetary valuation of public goods 
3.4.1 The case for valuation 
If we are to make the best choices over goods and services, then, it is claimed, we should intend that 
such choices maximise social welfare or ‘do the most good for the most people’. Whilst it is not 
possible to satisfy every different demand in a resource‐constrained world, choices must be made, 
at a policy level, over such issues of, for example, land use and environmental conservation. Many of 
these issues relate to public goods, for which there is no market and so no market‐based 
determination of economic value, ie we do not know how much people would be willing to pay for 
these goods and services if they were, somehow, offered as private goods.  
 
The rationale for using monetary valuation techniques was summarised by Chilton (2009) as 
“valuation techniques seek to identify ‘Total Economic Value’ of goods and services. They are not 
perfect, but some value explicitly laid out for scrutiny is better than none, since none can mean that 
some implicit valuation is used, shrouded from public scrutiny”. That is, whilst these valuation 
techniques are clearly of use in policy formulation, the limitations of their application must be borne 
in mind.  
 
Policy makers and stakeholders will inevitably have a general sense of the value of different public 
goods. Nevertheless, formal assessment of economic value is a useful tool for policy makers, 
providing them with a set of ‘objective’ criteria against which they can compare policy options. The 
uncertainty surrounding the value of public goods means that some mechanism to assess value and 
decide between options is needed: partial objectivity is, it is argued, better than total subjectivity.  
When such valuations are made public it also assists in enabling a full range of stakeholders to 
engage in policy debates and provokes dialogue on how value can be more effectively measured.  
 
3.4.2 Methods 
Classification 
There are two principle means by which economists estimate the monetary value of public goods ‐ 
stated preference methods and revealed preference methods. Stated‐preference methods include 
contingent valuation and discrete‐choice experiments; preference methods include for example 
travel costs, averting costs and hedonic pricing. The outline of these below draws primarily on 
Chilton (2007, 2009) and seminar discussions. 
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Stated‐preference methods 
Introduction 
Stated‐preference methods are survey based and can be used with people who have knowledge of, 
but do not necessarily use, the goods or services in question. The methods tend to be used to assess 
the value of changes at a ‘policy’ level. For example, they might ask about the value (to individuals) 
of changing water quality from ‘boatable’ to ‘swimmable’, rather than asking for details of fish, 
plants or toxicity. The application of the methods in a policy context is predicated on the Pareto 
Criterion, which states that changes or actions that make at least one person better off without 
making any one worse off are Pareto‐improving.  
 
Contingent valuation 
Contingent valuation seeks to “measure or value the welfare changes to respondents arising out of 
changes in the availability, quality, price or quantity of public goods” (Chilton, 2007, p 655). The 
method requires a fairly detailed explanation of the market suggested; that is, the social or 
environmental change under consideration, and how funds would be raised and consumers charged. 
The reason for this becomes clear if we consider what we might be asking people to place values on. 
Considering the policy option above, of changing water quality from ‘boatable’ to ‘swimmable’, it is 
clear that there is no current mechanism by which people can pay for this change to occur in any 
meaningful way; and there is no boundary on the extent to which this would cover lakes, canals, 
rivers or all waterways. Hence, the researcher begins by carefully explaining to the respondent the 
hypothetical situation in which this market exists, in the form of a scenario. This details the good to 
be provided, the baseline provision, the way in which the good is provided, available substitutes and 
methods of payment.  
 
Bids are obtained from the sample relating to a marginal change in the level of good provided and 
this data is used to calculate the average ‘willingness to pay’ (WTP), expressed as a monetary value. 
Whilst early studies used bidding games to help respondents think about their values, these were 
found to be subject to ‘strategic manipulation’ and ‘starting point bias’. More frequently used 
nowadays is the ‘double‐bounded dichotomous choice format’. In this, the respondent is asked first 
of all whether or not they would pay a given price (chosen from a previously defined range) and 
then, whether or not they would pay a second price, selected from a range either higher or lower 
than the first. So, if a respondent states that they would pay the first price offered, a higher price is 
postulated. If they would not pay the first price offered, a lower price is postulated. The 
respondent’s actual value is taken as falling in an interval between these two values. Taking the 
responses from the whole sample, the average willingness to pay for a marginal change in the level 
of good provided can be calculated.  
 
There are a series of problems associated with these methodologies including: 
• Design bias (ie the information that is given to respondents will influence their responses). 
• Mental account bias (ie respondents will base responses in part on how much money they have 
right now). 
• Embedding (ie respondents may not differentiate between units of change, so that they place 
the same value on change regardless of the magnitude of the outcome, and they may vary in 
their valuation of a public good depending on whether it is assessed on its own or as part of a 
more inclusive package). 
 
31 
 
 
 
To overcome these problems, current state‐of‐the‐art processes use intensive focus groups and 
debriefing, as well as examination of consistency of responses, the elasticity of willingness‐to‐pay 
and ‘positive income effects’.  
 
Additional problems relate to the incentives for the sample population to respond in particular ways, 
and include: 
• Hypothetical bias (ie people may not be honest in their responses, depending on their 
intentions, although this should be less of an issue for goods or changes which do not make 
anyone worse off).  
• Warm‐glow responses (ie respondents may gain a benefit from feeling that they are valuing a 
charitable payment, a benefit which may not exist if the provision of goods was through 
taxations). 
• Free riding (ie respondents may under‐value the provision of a good on the assumption that 
others will pay for their use of it, effectively taking the good or service without paying). 
 
Contingent valuation studies have grown in popularity as a means of assessing public goods relating 
the countryside and the environment, examining issues as specific as access (eg Bennett et al, 2003) 
and as broad as biodiversity (eg Martin‐Lopez et al, 2007; Jacobsen & Hanley, 2009).  
 
Discrete‐choice experiments 
Discrete ‐choice experiments assume that individuals derive utility from different attributes of a 
good, rather than from the good as a whole. At a very simple level, choice tests involve presenting 
respondents with a range of scenarios or of attributes and asking them to state which attributes or 
scenarios they would prefer over the others, thereby allowing the experimenter to determine the 
relative value of these attributes. Hanley & Colombo (2009) describe the use of choice tests for 
valuing environmental goods and services using the example of protecting forests: “the economic 
value of protecting forests can be represented by the values people place on characteristics such as 
species mix, recreational opportunities and forest biodiversity. These values are revealed by asking 
survey respondents to choose between different ‘packages’ of the environmental good, where 
packages vary in terms of the levels that the different characteristics take” (p 325). By including a 
monetary attribute, an estimate of willingness to pay may be achieved for the individual attributes.  
 
This methodology, however, also has a series of problems associated with it including: 
• choice tasks can be difficult for people to think through; 
• responses may not relate to actual demand or value; 
• the issue of hypothetical bias remains, and; 
• a high level of econometric skill is required to interpret results.  
 
Choice tests have been used, as stated above, to determine the value of the different attributes of 
public goods and services, including of upland landscapes (Hanley & Colombo, 2009). They have also 
been used to examine the value that respondents place on upland landscapes as a whole, using 
images of changed landscapes to determine that which most respondents would most prefer (eg 
Soliva et al, 2008; Willis & Garrod, 1992). There is, however, a fundamental flaw in their use in this 
manner that should be considered alongside any choice test findings, and this is that people will 
most usually choose what they know over what they don’t know, the familiar over the unfamiliar. 
Thus, with regard to landscape, it might be predicted that choice tests will find that current 
landscapes are preferred over changed landscapes. This does not value the landscape itself: rather it 
values the costs of change from one scenario to another.  
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Revealed‐preference methods 
Revealed‐preference methods include travel costs, hedonic pricing and averting costs. Revealed ‐
preferences methods use actual data, for example on how much people will pay to get to a place, 
and how much it costs to use, to determine that place’s value. However, these methods are also not 
without their problems. For example, travel‐cost methods become more complex when multi‐
purpose trips need to be taken into account, when differentiating between holiday‐makers and 
residents, and when placing values on people’s time. Effectively, revealed preference methods are 
simply indirect proof that one set of goods is preferred to another.  
 
Benefits transfer 
Given that studies valuing public goods relevant to the uplands would appear to be both cost and 
time intensive, it is worth considering how valuations in one part of the uplands might be applied 
within another. Benefits transfer is a method by which the attributes that may have been valued in 
one place (eg the Lake District) may be seen to be of equivalent value in another (eg the North York 
Moors). However, it is recognised that the degree of error increases very quickly in such transfers, 
and the method is regarded as being of little or no use for policy purposes. The supply of goods and 
services from the uplands may differ from one area to another, and the benefits cannot be 
conceptualised as being spread evenly across the whole of the uplands area.  
 
Conclusions 
Whilst the use of monetary valuation appears widespread within government policy making, these 
are not perfect methods and the results of individual studies should of course be treated with 
caution. However, many of the methodological problems associated with contingent valuation, for 
example, have been overcome and there is a significant body of academic evidence, and academic 
expertise, that supports its use. As Chilton (2009) commented, the methodology has moved on 
considerably in the last 20 years and offers a diverse range of sophisticated, multi‐disciplinary tools ‐ 
tools, which are urgently needed as we face greater and more complex challenges, such as global 
climate change.  
 
Nevertheless, in addition to the inherent problems associated with the methods above, there remain 
doubts about the extent to which results from one study can be applied more widely. Further, the 
results of any one valuation should be treated with the caution that all research results should be 
afforded: these studies do not provide ‘hard facts and figures’ but, as Chilton (2009) made clear, 
they provide a set of objective criteria against which policy options can be considered, and they 
provide a starting point for dialogue between stakeholders.  
 
3.4.3 The critique of monetary valuation 
Introduction 
Although its advocates present a strong case (eg Chilton, 2007, 2009, as above) and policy makers 
have made appreciable use of its findings, the monetary valuation of public goods, and the 
associated technique of cost‐benefit analysis, have attracted much criticism, and not only in recent 
years. 
• Leopold (1949) developed his ‘land ethic’ partly out of his critique of the tendency in Western 
society to reduce everything to economics: “When one of these non‐economic categories is 
threatened, and if we happen to love it, we invent subterfuges to give it economic importance. 
At the beginning of the century, songbirds were supposed to be disappearing. Ornithologists 
jumped to the rescue with some distinctly shaky evidence to the effect that insects would eat us 
up if birds failed to control them. The evidence had to be economic in order to be valid.” 
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• Schumacher (1973), described cost‐benefit analysis as a “procedure by which the higher is 
reduced to the level of the lower and the priceless is given a price. It can never serve to clarify 
the situation and lead to an enlightened decision. All it can do is lead to self‐deception and the 
deception of others...what is worse, and destructive of civilisation, is the pretence that 
everything has a price or, in other words, that money is the highest of all values.” 
• Adams (1993) reviewed the Roskill exercise (1969‐1971), the largest cost‐benefit analysis ever 
undertaken up to that time, which, he concluded “failed to achieve political credibility, and its 
recommendation was disregarded by the Government..Its ambition to attach cash values to 
everything that was significant to its decision attracted ridicule; perhaps the two best 
remembered of these attempts were its use of the fire insurance value of the Norman church at 
Stewkley (£50,000) to represent the true value of the loss, and its valuation of a human life at 
£9,300).” 
 
Of course, cost‐benefit analysis and monetary valuation have moved on considerably since these 
observations were made, as Chilton (2009) argued, but the ethics of attempting to ‘value the 
invaluable’, of ‘pricing the priceless’ remains a core criticism and focus of contention, and is explored 
further below. 
 
What is society? 
A second criticism of monetary valuation relates to its understanding of ‘society’ ‐ whom it includes 
within ‘society’ and its ability to capture and represent society in a valid or meaningful way 
(Carruthers et al, 1999).  
• Distribution of impacts. The perceived benefits and costs of most public goods are spread 
unevenly across society with an array of factors determining the extent to which any one 
individual respondent is impacted. As is discussed further below (in relation to ‘alternative and 
complementary approaches’), public goods are social constructs the perception of which varies 
with location and scale, and social, economic and cultural factors. While, as was argued in 
seminar discussions, the approach may be ‘democratic’ if enough people are involved, the 
necessary sampling of the population associated with monetary valuation is likely to fail to 
represent minority values and a plurality of values and value systems (including valuing non‐
human entities).  
• Obligations beyond borders. Monetary valuations of public goods involve, necessarily, an a‐priori 
judgement of the constituency affected, the ‘stakeholders, which then provides the sampling 
base. This may range from the local community to the nation (ie ‘society’ as commonly 
understood), but it is not feasible, nor usually relevant, to engage the ‘global community’. 
However, there may be situations where obligations beyond borders, impacts on stakeholders 
outside the designated constituency, do matter. Although it might be argued that individual 
preference bids will incorporate these obligations and impacts, this is dependent on both the 
knowledge and altruism of the bidders, and is, anyway, inconsistent with the individualist and 
utilitarian basis of monetary valuation. 
• Intergenerational responsibilities. A similar criticism to that applying to obligations beyond 
borders applies to intergenerational responsibilities. The concept of sustainability has, of course, 
done much to give substance, especially with regard to natural resources, to our inherent 
concern for our children and children’s children, and it might be assumed that such 
responsibilities will also influence preference bids. But monetary valuation methods neither 
guarantee nor are constituted to incorporate such values. 
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‘Valuing the invaluable’ 
Developing particularly the first of the above criticisms, the problem of valuing the invaluable, and 
referring specifically to environmental public goods, O’Neill (2009) and O’Neill & Spash (2000) set 
out the limitations of “attempts to capture ethical values within existing economic instruments” 
(O’Neill & Spash, 2000, p 3), as arising from: inadequate assumptions about the nature of the valuing 
agent and the object of value; issues of fairness and legitimacy in processes of environmental 
valuation, and; the limited capacities of policy‐making institutions to accommodate the results of 
different ways of articulating environmental values.  
 
The nature of the valuing agent 
The assumptions made by standard economic theory about individuals expressing values and making 
choices are ill‐suited to incorporate ethical responses. O’Neill & Spash (2000) and O’Neill (2009) 
listed the issues as follows. Although their focus is on environmental goods, their arguments can be 
extended to most, if not all, public goods.  
• Environmental values are more than expressions of given preferences. A crucial issue here is that 
monetary valuations (which are proxy market exchanges), are concerned only with the intensity 
of preferences, and are blind to the reasons and values that inform those preferences (O’Neill, 
2009). Public goods are, by definition, ‘public’ and, hence, matters for public debate (Jacobs, 
1997) and not just private choice. (This is a central plank in the case for deliberative methods, 
which are explored further below) 
• Individuals can have deontological views of the environment. This means that environmental 
goods are understood in terms of rights (including of non‐human entities), duties or a social 
contract (Carruthers, 2009a). Such views are at odds with, and hence cannot be accommodated 
by, the utilitarian, “consequentialist assumptions of standard neo‐classical welfare economics” 
(O’Neill & Spash, 2000, p 6). 
• Environmental conflicts are often about perceived entitlements. Perceptions of the value of, 
especially, contested public goods are significantly influenced by arguments about who has or 
ought to have legal, customary or moral entitlements to them, ie about who has what property 
rights. This explains the frequent discrepancy in CV studies between willingness to pay (WTP) 
and willingness to accept compensation (WTA) valuations. Further, respondents may reject a 
WTP question, because they refuse to pay for something (even theoretically) to which they 
believe they are entitled.  
• Willingness to pay depends on ability to pay. Money has a different value depending on a 
person’s wealth. A poor person’s money is worth more than a wealthy person’s money – ‘the 
poor sell cheap’. This will be reflected in preference bids, skewing valuations in favour of the 
preferences of the rich. 
• Misrepresenting the ethical dimensions of environmental valuation damages policy effectiveness. 
People are ethical agents, concerned with issues of fairness and rightness, and their ethical 
responses matter. Ethical dimensions of policy cannot be dismissed simply because they are 
abstract and non‐quantifiable (as is often argued). Policy needs to be informed by a richer model 
of the agent, shaped by philosophical, psychological and sociological understandings, as well as a 
greater sensitivity to the institutional context in which values are expressed.  
 
The object of valuation 
Economics treats environmental problems as issues of ‘market failure’, seeing the solution in the 
extension of tradable property rights to environmental entities or the construction of shadow prices, 
through the monetary valuation techniques above. However, markets as institutional structures 
have boundaries and environmental entities (and by implication public goods) fall outside of them, 
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and cannot be treated simply as if there were commodities open for exchange in markets. Reasons 
for this include the following (O’Neill & Spash, 2000; O’Neill, 2009): 
• The nature of environmental entities. Markets need boundaries, but putting boundaries around 
environmental (and other) public goods is difficult or impossible: “a precise valuation demands a 
precisely demarcated object. The essence of commodities is that conceptual and definitional 
boundaries can be drawn around them and property rights can then be attached ‐ or imagined” 
(Vatn & Bromley, 1994, p 137; quoted in O’Neill & Spash, 2000, p 9). This is impossible for many 
environmental goods. 
• Property rights. Monetary valuation makes assumptions about the property rights associated 
with environmental goods, but, in practice, these are difficult to assign and may be contested. 
“What is the good to which rights are being attached – the fields, the land, the trees along the 
fields, the forest, the river, relations to kin, a way of life? And who has rights over that good?” 
(O’Neill, 2009). The issue of willingness to pay for particular public goods is tied up with the 
much wider social issue of the rights associated with them – who benefits, who pays, who is 
responsible for maintaining, and who can expect compensation for their loss (O’Neill & Walsh, 
2000)?  
• The ethical status of the environment. The environment is composed of objects of moral concern 
and not merely a set of economic resources. Environmental goods are comparable to other 
‘goods’ that are blocked from exchange in the market or being treated as such, such as votes, 
persons, love, friendship, and even body parts and parliamentary questions! As well as arising 
from accounts of nature’s moral standing (see below), the assigning of ethical status to 
environment may arise from social loyalties. Putting a price on a thing is a cultural act, and 
putting a price on the wrong thing can be an act of betrayal to those with whom one has ties, 
especially one’s children and with future generations.  
• Constitutive incommensurability. Monetary valuation rests on the ability to apply a single 
measure of value, capable of making a meaningful comparison between different types of 
goods. However, acts of exchange, putting prices on things, and refusals to trade, are social acts 
with social meanings, and there are “certain kinds of social relations and evaluative 
commitments that are constituted by particular kinds of shared understanding which are such 
that they are incompatible with market relations” (O’Neill, 2009). The values of these are simply 
incommensurable with monetary values. In many cases, environmental goods fall into this 
category (see also Aldred, 2006). 
• Value pluralism. The values informing the valuations of public goods are plural and no single 
measuring rod can capture all of them. The same public good will matter to different people in 
different ways and for different reasons. 9 
 
The questions above regarding demarcation and property rights and value pluralism are particularly 
pertinent in the uplands. An upland landscape, for example, is more than its constituent moorland, 
fields, woods, walls, hedges, streams etc, which are owned and controlled by particular people: 
landscapes are public spaces claimed and valued (in different ways) by many occupants and 
 
 
9 O’Neill (2009) and O’Neill & Walsh (2000) contrasted descriptions of the landscape of the Yorkshire Dales by Daniel Defoe, writing in the 
18 C, Timothy O’Riordan (1995), and Richard Sylvan, writing in 1995, seeing these as expressions of quite different value systems: Defoe 
(expressing a narrow utilitarian view) saw the Dales of his time as having an ‘inhospitable terror, devoid of any evidence of human industry 
(O’Neill & Walsh, 2000, p283); O’Riordan’s aesthetic and humanistic viewpoint led him to celebrate the Dales as the blending of the 
human and natural ‐ a “tough land shaped by a tough people” (p 282); in contrast, Sylvan, an Australian deep ecologist, lamented what he 
saw as a wasted and impoverished natural landscape “far removed from its pre‐agricultural original” (p 283). O’Neill & Walsh (2000) 
argued that, in, for example, a CV study, such values would issue in quite different preferences being expressed ‐ but values are 
negotiable, through debate and deliberation: “preferences are open to values and values to rational deliberation” (p 284). Values are at 
the root of conflicts, and resolving conflicts calls for institutions that enable values to be expressed and negotiated, and the reasons for 
preferences to be revealed (ie deliberative institutions). 
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stakeholders (including non‐human ones). The water catchment or carbon storage services provided 
by the uplands may be regarded as ‘national assets’, but the demarcation and, hence, the valuation 
of the entities that provide these is problematic. Conflicts over environmental public goods are often 
about who has the right to control, access, alter, pay for and benefit from them, and preference bids 
will be strongly influenced by preconceptions about who ought to pay for them (O’Neill & Walsh, 
2000).  
 
Fairness and legitimacy 
Monetary valuation bases its claim of legitimacy on the aggregation of individual preferences and 
statistical sampling. O’Neill & Spash (2000) argued that this claim of legitimacy is unfair and not 
legitimate, because it is not responsive to the citizens affected, especially the losers. The problem is 
made worse if no attempt is made to capture the effects of income inequality.  
 
By contrast, they argue, “deliberative institutions confer legitimacy on outcomes to the extent that 
they are fair and give equal voice to all concerned” (p 12). Deliberative institutions allow citizens to 
form preferences through reasoned dialogue, in contrast to monetary valuation methods, which 
aggregate given preferences to arrive at an ‘optimal’ outcome. 
 
Jacobs (1997) contended that no ‘value‐articulating institution’ (ie “arenas or mechanisms through 
which people can articulate the different values they place on different goods”, p 213) is theory 
neutral. Neither monetary valuation nor deliberation ‘reveals’ preferences: both construct them, but 
in different ways and, as a consequence, with different outcomes. What policy makers need to do is 
to decide what type of values they wish people to articulate, and then use suitable institutions to 
construct them. Both Jacobs (1997) and O’Neill & Spash (2000) argue strongly that the many aspects 
of the nature of public goods described above mean that deliberative institutions are more 
appropriate, more legitimate and fairer than monetary valuation. Deliberative procedures are, 
therefore, discussed further below. 
 
Institutional capacity and values 
Policy‐making bodies are not neutral. They consist of individuals and groupings with their own 
professional and personal presuppositions and paradigms, and motivated by organisational 
priorities. As implied above, the valuation of public goods calls for a depth of perspective, a breadth 
of methodologies and a willingness to innovate. O’Neill & Spash (2000) suggested that institutional 
bias towards monetary valuation in public policy decision‐making arose from a focus on financial 
accounting systems and budget negotiations. They noted that deliberative methods had made little 
impact on decision‐making procedures, and argued for a strengthening of institutional capacity in 
this respect. (They were, of course, writing nine years ago; it was not possible in this study, though, 
to determine whether or not the situation had changed, and it remains an important question for 
further enquiry). 
3.5 Deliberative valuation of public goods  
The case for deliberative valuation rests on the arguments above. The core contention is that, unlike 
private goods, which are a matter of individual preferences, public goods are a matter of public 
debate and call for value‐articulating institutions that reflect this: in the case of public goods, the 
‘forum’ is preferable to the ‘market place’. 
 
Deliberative valuation is based on deliberative democracy, a normative political theory of citizenship 
and the public good. Referring especially to environmental public goods, Jacobs (1997, p 229) 
summed up the theory’s axioms as follows: 
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1. People make choices in the context and with reference to the community or public realm in 
which they live and their well‐being is made up of a plurality of non‐commensurable goods, 
including public goods. 
2. “Individuals’ preferences, attitudes and values are transformable rather than given. They are 
formed out of social processes, including debate and argument. Such processes – those 
involved in citizenship – are a form of education which is constitutive of human flourishing”. 
3. Public decision making is about searching for agreement as to what comes closest to the public 
good, possibly within a set of given end‐values, and is achieved through public deliberation. 
4. The environment cannot be reduced to a set of commodities, but, as the context of life and part 
of what makes up common human good, is the subject of ethical consideration. (This report 
argues, above and below, that this reasoning can be extended to many non‐environmental 
public goods).  
 
A related argument in favour of deliberative valuation is not only does it ‘construct’ preferences that 
reflect appropriate sets of values, but also it is sensitive to the reasons behind values: “choices over 
public goods should be governed by deliberative institutions, which are reason‐sensitive, and not 
market‐institutions, which are reason‐blind; it is not preferences, but the soundness of the reasons 
behind preferences, that should counts” (O’Neill, 2009).  
 
Knowledge is, of course, central to the enactment of both monetary and deliberative valuation 
methods. However, knowledge, or our best understanding, is subject to variation and change. 
Deliberative processes may also be better placed than monetary valuation to accommodate 
limitations, variations and uncertainties of knowledge.10  
 
Deliberative methods, however, also have their limitations. A key challenge for “deliberative 
institutions is how far they are able to deal with their own problems of fairness. In particular, the 
power of the voice is unevenly distributed across different groups ‐ ‘willingness to say’ can be as ill‐
distributed as ‘willingness to pay’” (O’Neill & Spash, 2000, p 14). Seminar discussions noted the 
tendency for local forums to be dominated by the vocal and articulate, the ‘usual suspects’, the 
‘movers and shakers’ etc, while the ‘silent majority’ remains silent. Seminar participants also noted 
that enacting deliberative procedures in local contexts is likely to be complex and resource‐
demanding, particularly where there is no existing forum.  
 
Further, as the regulatory, policy and funding frameworks impacting on the development of the 
uplands involve many national, regional and local government departments it is perhaps difficult to 
envisage how cohesive and integrated deliberative processes to value public goods could be 
managed. Hence, there is a direct relationship between the fragmentary nature of the public policy 
and institutional contexts in which change in the uplands is managed or facilitated (as identified in 
Chapter 2 above) and the practicalities of using deliberative approaches to inform this process.  
 
 
10 The role of different types of knowledge and the value of local knowledge was a recurrent theme of seminar discussions. Conceptually, 
forms of knowledge can be categorised and differentiated. For stakeholders in the uplands these forms might include ‘expert’, ‘local’ and 
‘innate’. It can be assumed that all stakeholders will have knowledge of a particular sector, or area, which will be relevant to debates on 
land use, land development and upland communities. Balancing the strength and relative importance of local and innate knowledge 
against expert knowledge presents a challenge to policy makers and to delivery bodies. It should also be noted that many inhabitants in 
the rural uplands are themselves well‐educated and holders of expert knowledge, so that the distinction between categories of knowledge 
can easily become blurred. Knowledge exchange to enhance the understanding of all stakeholders is therefore critically important to the 
development process. The role of different stakeholders in contributing to the knowledge base on the uplands also raises questions about 
how this knowledge is used in community development and decision making. Institutions and policies, both new and existing, which have 
the potential to enable and equip upland communities to move towards more secure, economically prosperous and sustainable futures, 
are considered in Chapter 4. 
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While the theory of deliberative democracy, as developed above with respect to valuing public 
goods, is convincing and compelling, then, its practical implementation remains problematic.  
3.6 Valuation in practice 
3.6.1 Introduction 
The CRC seminar on the ‘value and valuation of public goods’ (Penrith, 21 May 2009) considered, 
briefly, three examples of public goods valuation: landscape valuation in the Yorkshire Dales (O’Neill, 
2009; O’Neill & Walsh, 2000); a DEFRA scoping study on agricultural landscape valuation (Swanwick 
et al, 2007; Termansen, 2009), and; a NERC investigation of biodiversity valuation (Termansen, 
2009). In addition, papers on the economic value of upland landscapes in England, using choice 
experiments (Hanley & Colombo, 2008), and a study, using a deliberative approach, of stakeholder 
responses to future scenarios for several mountain areas in Europe (Soliva et al, 2008) were 
reviewed. 
 
3.6.2 Landscape valuation in the Yorkshire Dales 
O’Neill (2009) and O’Neill & Walsh (2000) critically reviewed a CV study by Willis & Garrod (1992) on 
the valuation of landscapes in the Yorkshire Dales. Eight paintings of the present and seven possible 
future landscapes (ie abandoned, semi‐intensive agricultural, intensive agricultural, planned, 
conserved, sporting, and wild) were presented to visitors and residents, who ranked their favourite 
three in order of preference and provided a willingness‐to‐ pay value for their most favoured one. 
Results were aggregated based on the total numbers of visitors and residents in the Yorkshire Dales 
National Park. Interestingly, the most favoured and valued landscape overall was ‘today’s’, and the 
author’s concluded that “the excess landscape benefits produced by today’s landscape would justify 
further public expenditure on its maintenance” (Willis & Garrod, 1992, p 30). 
 
O’Neill & Walsh (2000) note that the method used in fact allowed for a measure of deliberation as 
individuals were able to reflect on the different possible futures through a public display, describing 
it as a ‘group contingent valuation’ exercise (Jacobs, 1997, pp 221‐223). However, they still regard 
the conclusions as flawed, invoking several aspects of the critique of monetary valuation above, 
notably the issue of defining the object of valuation (which was not a real and complex landscape, 
but a partial abstraction) and issues of perceived rights and entitlements.  
 
3.6.3 Agricultural landscape valuation and biodiversity valuation 
Termansen (2009) commented on two recent reviews of the value and valuation of landscapes and 
biodiversity: a DEFRA scoping study on agricultural landscape valuation (Swanwick et al, 2007) and a 
NERC scoping study on biodiversity valuation. 
 
The Defra study on agricultural landscape valuation was completed by economists and academics 
with expertise in landscapes. The aim was review existing perspectives on landscape valuation, 
arising from recent research, provide an overview of the state of the art, and assess the scope for 
Defra to use the results of applying these methods to inform policy development. In particular, the 
study asked whether landscapes should be evaluated through an assessment of landscape 
components or whether ‘the whole is different from the sum of the parts’.  
 
The main issue concerned the purpose of valuation (ie the rationale for valuing a landscape). This 
arose partly from different approaches to landscape assessment: landscape evaluation characterises 
landscapes using quantitative indices (which Termansen (2009) described as having ‘gone out of 
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fashion’); landscape character assessment is botany inspired and aims to group landscapes into 
types related to their uniqueness. The team concluded that the context of the valuation and 
precisely what is being valued were of upmost importance. 
 
The NERC study on biodiversity evaluation was completed by natural scientists and economists. In 
this study, there was tension between respondents over the meaning of value and the role of people 
in decision making.  The study catalogued biodiversity studies on the basis of how value was defined 
and operationalised (and how biodiversity was defined and operationalised), and clustered them 
into eight approaches based on the literature (eg resource use, existence value, insurance value, 
energy and productivity, ecosystem services, and so on).  This diverse range reflected the range of 
contexts in which valuation is used.  It was noted that most studies are dominated by either natural 
sciences or social sciences, with little by way of integrating these. 
 
3.6.4 Economic value of upland landscapes 
Hanley & Colombo (2008) examined willingness to pay for landscape features provided by upland 
farmers in four SDAs (in the South West, Yorkshire and the Humber, West Midlands and North West 
regions) using choice experiments. The attributes considered were heather moorland and bog, 
rough grassland, broad‐leaf and mixed woodland, field boundaries (stone walls and hedges) and 
‘cultural heritage’. The latter was defined in terms of the presence of traditional farm buildings, the 
keeping of traditional livestock breeds, and traditional farming practices such as shepherding with 
dogs). Several levels of change were defined for each attribute, using expert judgement based on 
recent trends. Different levels of increasing tax payments to pay for the policy changes were also set. 
The different attributes and levels were presented in choice cards to 300 respondents in each study 
area, using face‐to‐face interviews. 
 
On the basis of their results, Hanley & Colombo (2008) conclude that “many people are in favour of 
public support to maintain and enhance upland landscapes”, and that “environmental payments 
should vary both by landscape feature ‘produced’ and by region. Based on the public’s willingness to 
pay, highest payments should be offered for heather moorland conservation, broad‐leaved and 
mixed woodlands, and cultural heritage features such as old stone barns” (p 335). In particular, 
Hanley & Colombo (2008) drew attention to the way in which values for given landscape regions 
varied regionally: for example, on the basis of the study, payments for heather moorland 
conservation, if they are to reflect public willingness to pay, should be highest in the SW SDA, lowest 
in the NW SDA and zero in the Yorkshire and Humberside SDA. 
 
3.6.5 Europe’s mountain landscapes 
Soliva et al (2008) examined stakeholder responses to scenarios for Europe’s mountain landscapes. 
The research focused on six mountain communities, in: the Cairngorms in Scotland, the Causse 
Mejan on Southern France, Eastern Jotunheimen in South‐Central Norway, the Surses valley in 
Southeast Switzerland, Zagori in Northwest Greece, and Polniny National Park in Eastern Slovakia.  
 
Four scenarios for the year 2030 were developed as follows: 
1. Business as Usual assumed “that the key structural, policy and socio‐economic trends in land‐use 
and agriculture unfurling in the study areas will continue in the future” (Soliva et al, 2008, p 61). 
2. Agricultural Liberalisation assumed complete withdrawal of farm subsidies over a short time 
period, and a consequent major exodus from farming over the next 25 years. 
3. Managed Change for Biodiversity also assumed a withdrawal of farm subsidies, but the 
subsequent reallocation of funds to promote biodiversity conservation. Agriculture continues to 
be important, but primarily as a tool for conservation management rather than production. 
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4. Wilding. This was developed only for the study areas in France, Scotland and Norway.  It 
assumed complete agricultural liberalisation and biodiversity conservation as a policy goal, but 
achieved a latter on more radical ways, including, for example, through the re‐introduction of 
large predators. 
 
The landscape impacts of the scenarios were represented using photorealistic visualisations based 
on colour photographs, manipulated using Adobe Photoshop. The socio‐economic and biodiversity 
impacts were described in words. 
 
A number of local stakeholders in each area were interviewed, from which up to 12 were recruited 
to form stakeholder panels. The aim was to include a diversity of people with different backgrounds, 
roles etc; however, Soliva et al (2008) observe that panellists tended to be relatively resourceful 
‘rural winners’; the majority were male and few were under 30 or over 60 years of age. Through a 
questionnaire and three meetings, panellists were asked to assess the different dimensions of the 
scenarios (ie socio‐economic, landscape, biodiversity) separately, arriving at their conclusions in the 
case of the meetings through deliberative discussion. 
 
Despite the many differences between the study areas, the stakeholders were in considerable 
agreement in rejecting the liberalisation scenario, in favour of the ‘business as usua’ and ‘managed 
change for biodiversity’ scenarios. In addition, they placed more weight on the socio‐economic 
impacts, the effects on livelihoods and culture, than on the impacts on landscape and biodiversity. 
 
Soliva et al (2008) concluded that the stakeholder panels were a useful way of understanding 
stakeholders’ views and initiating a debate, arguing that a proper understanding and effective 
communication of stakeholder needs and perspectives are essential if Europe’s mountain areas are 
to move from being ‘less‐favoured’ to ‘highly‐valued’.    
3.7 Alternative and complementary approaches  
3.7.1 Introduction 
As is evident above, there is a diversity of public goods in the uplands and a diversity of perceptions 
of their value, with associated conflicts of interest. Monetary valuation attempts to address diversity 
and resolve conflicts through techniques based on the aggregation of individual consumer 
preferences expressed in terms of the common currency of money. Deliberative methods “allow 
citizens to form preferences through reasoned dialogue” (O’Neill & Spash, 2000) on the basis that 
public goods are a matter of public debate (Jacobs, 1997). 
 
Both methods have their shortcomings and their implementation in the uplands’ context presents 
significant challenges, as was evident from seminar discussions. To at least partly address this, three 
alternative/complementary ways of approaching the value and valuation of public goods were 
explored: multi‐criteria analysis, assets and ethical approaches. 
 
3.7.2 Multi‐criteria analysis 
The uplands are used by many different individuals and sectors, and, as a consequence, the values 
placed on the features of the uplands and upland communities are diverse. Seminar discussions 
suggested there is a perception amongst many that there is a hierarchy of values, with national 
policy generally taking precedent over regional goals which in turn take precedent over local and 
individual concerns. 
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Thus, how an individual views the impacts of a wind farm development ‘on their doorstep’ may 
relate more to the direct impacts (noise, movement, view) than those of the wider locality (energy 
security, potential revenue and employment), whose views may differ again from those inherent in 
national policy (ie meeting international targets and obligations). Wind farms may be seen as an 
extreme example, but similar issues arise within agriculture, and resource and conservation 
management. Two critical issues can be identified: balancing the values of different stakeholders, 
and ensuring that those with least power (eg the local and the individual) are given sufficient voice. 
 
Resolving such conflicts of values is of itself costly in terms of time and expertise. However, it is a 
common theme across government. To address these concerns, primarily so far with regard to major 
structural works, such as road building, the UK government has developed and promoted ‘multi‐
criteria analysis’ (MCA) (DCLG, 2009b). 
 
The strength of MCA is that it does not rely on monetary valuations and can be used to take into 
account impacts that may be quantified, but not valued, or assessed only in qualitative terms. The 
UK Government guidance (DCLG, 2009) sets out the eight stages typically used within MCA, as 
follows: 
1. Establish the decision context (ie aims of MCA, decision makers, other key players). 
2. Identify the options. 
3. Identify the objectives and criteria that reflect the value associated with the consequences of 
each option.  
4. Describe the expected performance of each option against the criteria (plus, if the analysis is to 
include Steps 5 and 6, ‘score’ the options ‐ ie assess the value associated with the consequence 
of each option). 
5. Assign weights to each of the criteria to reflect their relative importance to the decision. 
6. Combine the weights and scores for each of the decisions to derive an overall value. 
7. Examine the results. 
8. Conduct a sensitivity analysis of the results to changes in scores or weights.  
 
Stirling (1997) listed the advantages of a multi‐criteria mapping approach as: straightforwardness, 
transparency, rigour, accessibility, realism, plurality, open‐endedness and acknowledgement of 
subjectivity. 
 
MCA is used increasingly widely within government, at local and regional levels. Stages 1‐4 above 
provide a structure for many of the elements that might otherwise be termed deliberative policy 
development. It is not unreasonable to suggest that future policy options for the uplands might 
usefully be addressed using some form of multi‐criteria analysis, so as to take into account those 
factors which are intrinsically difficult to place monetary values on.   
 
3.7.3 Assets 
Introduction 
Sumberg (2009) presented an approach to public goods (in the broadest sense) based on ‘the social 
construction of assets’. An asset is ‘something of value’, from which an individual or group perceives 
it derives value. The ‘something’ may be tangible or intangible (Carnegie UK Trust, 2009b). Assets 
can be financial (eg capital, credit, pension), physical (eg buildings), human (eg health, knowledge, 
skills, talents), social (eg relationships, networks, trust, bridging & bonding social capital, ‘spiritual 
capital), or natural (eg ecosystem services, biodiversity, landscape), cultural (eg rituals, traditions) 
and political (eg inclusion, voice, power) (Carnegie UK Trust, 2009a; Riley, 2009). Hence, all the 
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public goods listed above, and many more, can be regarded as assets. Two aspects of the assets 
approach are considered here: asset mapping and ‘assetness’. 
 
Asset mapping 
Carnegie UK Trust (2009a) advocates a focus on assets and asset mapping as a vital tool for the 
development of rural communities. The Trust’s essential argument is that the ‘deficit model’, the 
focus on disadvantage, of rural development has failed because it has forced rural communities to 
denigrate their area in order to win funding. Instead, Carnegie urges a shifting of attention from 
concentrating on what a community lacks to building on what it has, to optimising its assets. This 
calls for assets to be identified (mapped) and the seven categories above, the ‘seven capitals 
framework’, is proposed as the basis for this.  
 
In addition, assets, once identified, need to be defined in terms of measurable parameters, 
including: scale (of usefulness/impact), time (timescale for realising benefits), degree of 
positivity/negativity (including as affected by wider conditions, eg global markets), reinforcing 
complementary or conflicting demands (ie how development of what asset might affect another), 
cost (financial and other costs of development), age (perception of benefits as affected by people’s 
stage of life), sociological factors (eg perception of asset benefits as affected social background), 
perspective of the individual or the community (Carnegie UK Trust, 2009a). 
 
Assetness 
The New Economics Foundation has developed an approach to assets based on ‘assetness’, defined 
as the value of a particular asset and its ability to deliver benefits (Riley, 2009; Sumberg, 2009). 
“Assetness integrates perceptions about both the relative importance and the level of benefit 
derived from the asset” (Carnegie UK Trust, 2009a, p 3). Assetness is a function of: 
• the asset itself (ie different types of asset, as above, support or contribute to, sometimes very, 
different aspects of economic and social life); 
• the person making the judgement (ie gender, age, social position, employment status etc will 
strongly influence the perceived value and experienced benefits of an asset); 
• the environment or context within which the asset sits or is used (ie the benefits derived from an 
asset will depend on the context of their realisation, including the level of need or demand); 
• how access to and/or control over the asset if governed (ie in order to derive benefits from an 
asset it must be accessible to potential beneficiaries). 
  
The above framework resonates with several themes already explored above and in what follows. 
Different assets/public goods contribute to sometimes such different aspects of economic, social, 
cultural and individual life, to such different dimensions of the human experience, that they cannot 
be reduced to a single common currency. Assets/public goods need to be understood in context and 
ways of reconciling, for example, national, regional and local perceptions need to be sought. Similar 
assets/public goods may have very different ‘social lives’ in different contexts and locations. 
Governance and accessibility, as well as profile and public awareness, will significantly shape the 
perceived value of assets/public goods. 
 
Remoteness as an asset 
Sumberg (2009) and Riley (2009) illustrated the assetness concept using a case study on perceptions 
of ‘remoteness’ in Alston, a small upland community in Cumbria. Alston’s remoteness is often 
regarded as its defining feature, as central to its identity. But ethnographic research suggests that 
remoteness is very much a matter of social construction, dependent on the playing out of the four 
functions above. Both whether or not Alston is remote, and whether remoteness is an asset or a 
liability depends, not only on the sociological profile of perceivers, but also their life circumstances 
and life stage and which aspect of their life they are considering. In concluding, Riley (2009, p 8), 
emphasised the special importance of understanding assets in terms of the context and the person 
making the judgement and suggested that “there may be certain people strategically placed who are 
able to hold (or understand) multiple views on an asset and its assetness”. 
 
Although neither Sumberg (2009) nor Riley (2009) nor seminar discussions, developed the idea of 
remoteness as an upland public good, there is scope for further consideration. Current policy aims to 
provide a level of access to services for all (hence, making remoteness a public liability), yet, as the 
case of Alston illustrates, a level of inaccessibility is part of the identity of many upland communities, 
and often valued and applauded (and, therefore, an asset). Further, remote communities, as places 
to visit or simply to exist, may be valued by a wider constituency. This suggests the need for a more 
sophisticated approach to remoteness in upland communities than hitherto. 
 
Assets and services 
Seminar discussions drew attention to the need to distinguish between assets and the services 
derived from them. If assets have to be perceived in terms of benefits, then benefits need to be 
determined, accrued and experienced before an asset acquires ‘assetness’. Hence, identification of 
assets may be constrained by difficulties in determining their precise nature, delays in their accrual 
and constraints on access, for example, due to property rights. 
 
3.7.4 Ethics 
Valuing nature and people in the uplands 
Taking Jacob’s (1997) second definition of public goods referred to above (ie as objects of ethical 
concern) as a starting point, Carruthers (2009b) considered the valuation of nature and people in the 
uplands from an ethical perspective.  
 
As already discussed above, in approaching the valuation of public goods, the default ethical 
strategy, Carruthers (2009b) argued, is anthropocentric, instrumental and consequential (utilitarian). 
Referring to the diagram below, the priority is the flow of utility from right to left (prompting 
appreciation, support, management, stewardship etc from left to right). Nature provides the public 
with ecosystem services, while upland communities manage natural or cultural heritage. In both 
cases, the value of the provider depends on the extent to which they deliver the goods. The objects 
of value and the valuers are separate and value is constructed via preference revealing institutions, 
which themselves construct people in different ways (ie consumer/citizen, individual/common). 
 
 
Utility 
   
Public          Nature        People  
(society)      (environment)      (upland communities) 
 
 
Moral consideration 
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There are alternative strategies, however, including: ecocentric or theocentric , as against 
anthropocentric, approaches; those based not on instrumental, but intrinsic values11, and; 
deontological and virtue ethical systems (ie in contrast to consequentialism). In simple terms, within 
these strategies, the priority is a flow of moral consideration from left to right (above). Depending on 
the system, nature has moral standing, and ‘people in communities’ have significance and standing 
beyond the individual. The value and valuer are connected, and value arises from accounts of nature 
and humanity, or nature–humanity‐ God, and their relationship. 
 
Carruthers (2009b) explored these approaches via three metaphors or narratives, ‘wilderness’, 
‘people in place’ and the ‘garden’, drawing on two well‐known pieces of literature to illustrate the 
points, Wordsworth’s Lines written a few miles above Tintern Abbey (1798) (Arnold, 1879) and 
Tolkien’s Lord of the Rings (Tolkien, 1983). 
 
Wilderness 
A prime, if not the prime, identity of the English uplands is as natural places. The lakes, moors and 
mountains are widely perceived as more natural than lowlands, as places to be close to nature, wild 
places, proxy wilderness. Although in policy circles, these values may be constructed in more 
mundane or functional categories, there is no doubt that the wilderness metaphor remains a 
powerful dynamic in many people’s understanding and relationship with the uplands.  
 
The wilderness metaphor provides one account of nature’s moral standing, and a motivation for 
preserving nature; and the wilderness ideal has done much to shape environmentalism and 
environmental ethics, especially in the USA, most notably through the thought and action of John 
Muir (1838‐1914).  
 
The roots of the wilderness movement, however, can be traced to the English romantics, especially 
the Lake Poets and most notably William Wordsworth, and, hence, by association, to the English 
uplands!  Despite its antiquity, Wordsworth’s Tintern Abbey provides a poignant insight into the 
wilderness ideal. 
• The poem is prompted not by abstract reflection, but by a concrete encounter with nature in a 
particular place and time, a place which had become part of the poet’s own history – “once 
again, do I behold these steep and lofty cliffs”. 
• Many lines in the poem are suggestive of the poet’s deep longing to connect with nature, which 
stirs emotions of peace, joy, love and even worship.  
• People are present and human artefacts evident, but they blend into the natural scenery ‐ 
“among the woods and copses lose themselves” ‐ and do not “disturb the wild green landscape”. 
• Nature is a source of moral value and spiritual awareness ‐ “the anchor of my purest thoughts, 
the nurse, the guide, the guardian of my heart”. 
 
 
11 ‘Intrinsic value’ is a somewhat problematic term. “The intrinsic value of something is said to be the value that that thing has in itself’, or 
‘for its own sake’, or ‘as such’, or ‘in its own right’.” (Zimmerman, 2008, p 1). In the context of nature/environment, however, the term is 
often used to refer to abstract properties of natural entities, the abstract aspects of nature’s utility, hence spiritual, cultural, aesthetic etc. 
These value may still be instrumental, concerned, for example, with the good feelings/high emotions the object prompts. One key test is 
substitutability. Can similar feelings be engendered in other ways? In which case, we might make trade‐offs. In addition, few would argue 
that all people do not have intrinsic value, yet we often treat them as instrumental (as above), especially in aggregate. Intrinsic value is a 
metaethical theory, one of several possible accounts used to support nature’s moral standing, and of itself does not equate to moral 
consideration. Assigning moral consideration requires the application of a normative theory (eg deonotological or virtue) to construct 
rights and responsibilities. 
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ctor in people. 
                                                           
• Nature has an existence and value in itself, symbolising the “spiritual unity of all things in which 
humans are united with the cosmos” (Northcott, 1996, p 87) ‐ “a presence that disturbs me with 
joy ... a sense sublime of something more deeply interfused”.  
 
The poem is not, of course, a full account of the wilderness ethic, but encapsulates some of its 
essence: connecting to nature is part of being human and this connection is made in particular 
places in the context of one’s own story; nature is self‐existent, has intrinsic value and virtue, and is 
a source of inspiration, virtue, wisdom and a moral guide; human beings belong to the land, are part 
of nature, and, by implication, part of a greater unity along with the other members of the ‘earth 
community’. In terms of public goods, the wilderness metaphor ascribes moral standing to the non‐
human natural world , making the natural/environmental constituents of the uplands ‘objects of 
ethical concern’, meriting recognition and support, whether or not they provide ecosystem 
‘services’. 
 
From Romantic exponents such as Wordsworth and Ruskin in Britain and Muir in the USA to the 
present day, the wilderness ethic has provided a powerful impetus for environmental 
preservation.12 But preservation, ‘ring fencing’, is only part of the story; for our present needs we 
need an account that enables us to fa
 
People in place 
The issue here is not the value of the individual (we take it as read that all individuals have value and 
moral standing), but people‐in‐communities (ie ’communities’) and people‐in‐place (ie ‘upland 
communities’). Are ‘people in communities’ and ‘people in place’ morally considerable? The 
implication of an affirmative answer is that upland communities become ‘public goods’ in the sense 
of objects of ethical concern, meriting public support. 
 
The case for ‘people‐in‐place’ is supported by the observation, or claim, that placement on land and 
in place is part of being human; it is part of what makes a ‘good human being’, a worthwhile life. 
“Human life is embedded in the land” (Wirzba, 2002a, p xiii) and land is a vital dimension of human 
identity: “our humanness is always about historical placement in the earth” (Breugemann, 1977, p 
3); land is “the context of our earthly life and the plinth or foundation of all civilized life” (H J 
Massingham, 1942, in Abelson, 1988, p 109); “people do form bonds with place … and territory is 
vitally important to people and may serve as an integral component of self‐identity” (Storey, 2001, p 
17). 
 
Similarly, human life is embedded in relationships with others (a theme explored further in Chapter 
4). And, as MacIntyre (1985) argued, moral life is only meaningful in the context of social 
relationships, of community. Human beings are both social beings and ‘ecological beings’ (Sandler, 
2005): “central to the worthwhile life are meaningful relations, both with respect to other human 
beings and to the natural world” (O’Neill, 2008, p 2). 
 
Northcott (1996, pp 122‐123) suggested that these two dimensions are vital to the “the reversal of 
the environmental crisis”, which will come about “when we recover a deep sense for the 
relationality of human life to particular ecosystems and parts of the biosphere, and where 
 
 
12 Seminar discussions did note that the concept of wilderness is different in other parts of Europe, where wilderness and people go 
together, and the USA, where wilderness implies a lack of people. It was also noted that national parks in the UK are closely managed to 
conserve the way they look, whilst in other countries they are allowed more freedom to evolve and develop. However, the concern here is 
with the wilderness ethic, which, as Carruthers (2009a) argued, remains essentially preservationist. 
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communities of place foster those virtues of justice and compassion, of care and respect for life, and 
prudence in our appetites and desires”.  
 
Tolkien’s (1983) mythopeaia, the Lord of the Rings is replete with images and ideas of places and 
communities, and can be read as a narrative of people in places.  
• There are wildernesses: the Old Forest is wild and dangerous, with a life of its own, hazardous 
for the ignorant and uninitiated, but understood and stewarded through millennia of experience 
and belonging by the character of Tom Bombadil; Fangorn forest is remote and wild, but also a 
place of peace and healing, tended by the Ents, the tree people, whose identity seems to merge 
with the Forest itself.  
• Throughout, people(s) are intimate with their places; they belong to them and there is a two‐
way shaping. “Even the various races of people are rooted to, and unimaginable (both to 
themselves and us) without, their natural contexts” (Curry, 1992, p 130). Of Lothlorien, Sam says 
“whether they’ve made the land, or the land’s made them, it’s hard to say” (Tolkien, 1983, p 
380). Where there is goodness then land and people are in harmony; but, where evil prevails, as 
in Isengard and supremely Mordor, land is wasted and its inhabitants enslaved or destroyed.  
• The Shire is a ‘mirror of England’ – a homely, comfortable place of woods and fields, of villages, 
homes and pubs, of farms and gardens, of manual work in farming and gardening, and of 
celebration in community. Only when the darkness intrudes from the outside, stirring the 
darkness within, is the idyll shattered.  
 
The people‐in‐place narrative provides a powerful impetus to regard upland communities, or indeed 
any community of place, as objects of ethical concern, as public goods. And it reflects a growing 
recognition of the significance of place for community identity and development, as evidenced, for 
example, by the growth of interest in ‘sense of place projects’ and ‘ecomuseums’ (Convery & 
Dutson, 2006; Woods et al, 2008). Seminar discussions noted that, while communities are not public 
goods in the strict economic sense, the perception that upland communities are something of value 
(similar to ‘vibrant city centres) appears to be held by many. 
 
However, like the wilderness metaphor, the people‐in‐place narrative only tells part of the story. In 
particular, it does provide an explicit ethical framework for production and progress, and appears 
‘reluctant’ to accommodate mobility and change. 
 
The garden 
Tolkien’s Shire, above, reflects the third metaphor, the ‘garden’, which, Carruthers (2009b) 
suggested, provides a ‘reconciling metaphor’13, with dimensions of protection, provision, 
partnership and
• Protection. The garden is evocative of peace, safety and security, of self‐realisation and 
fulfilment; the Persian word translated ‘paradise’ referred originally to an enclosed garden. 
• Provision. People need to work and eat: the garden emphasizes that “what land is for is, first and 
foremost, to meet human needs and maintain human life” (Carruthers, 2009a, p 307). 
• Partnership. At the heart of the garden metaphor is the idea of peaceful and constructive 
cooperation between humanity and nature, or humanity and the Creator. 
• Progress. Implicit in the garden motif is the possibility of change and progress: a garden is 
planted on land claimed from the wilderness, and develops in response to change in nature and 
society.  
 
 
13 The ‘garden’ does, of course, have a ‘darker side’, with its association with ideas of conquest and control, with 18 C ‘landscapes of 
power’, with the reasoning that ‘if all nature is a garden then all nature is to be managed’ (Carruthers, 2009a). 
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‘Work’ is central, then, to the garden metaphor and resonates strongly with the British 
understanding of what land (including the uplands) is for: “a working (and not merely scenic) 
countryside is important to the British imagination” (N Wirzba, 2007, personal communication). 
Referring to farmers in the Yorkshire Dales, O’Neill & Walsh (2000, p 285) commented that “the 
characterisation of the landscape as a worked landscape is central to their identity as members of an 
ongoing working community”. 
 
At the same time, gardens are not only places of work, but also of rest and play: places of aesthetic 
beauty, for relaxation and recreation.  
 
The garden metaphor, therefore, provides an ethic that legitimises both preservation and 
production, both stability and change, that allows for change and development, yet ascribing high 
value to stability and security. 
 
One of the best expressions of the garden idea is found in agrarianism, a phenomenon that is 
variously a movement, a culture, a way of life and a philosophy. The agrarian vision is about both 
embeddedness in the land and vibrant human relationships. Virtue, and indeed the “health and 
vitality of a region’s entire human and non‐human neighbourhood” (Wirzba, 2003, p 4), is encased in 
the whole land/place/community/continuity package (Carruthers, 2009a). 
3.8 Conclusions 
3.8.1 Introduction 
How then has this consideration of the value and valuation of public goods addressed our original 
objectives? How are public goods in the uplands to be understood, constructed, and valued? How 
can our understanding of public goods encompass, not only environmental entities, but social and 
cultural phenomena? And what are the most promising tools for policy development? 
 
3.8.2 Constructing and valuing public goods 
There is a broad range of public goods (including common and club goods) within the uplands, 
associated with both upland land and upland communities. Many are of national significance (eg 
water supply, carbon sequestration), and many have a significance far beyond the immediate 
resident population of the uplands; but many more are of significance to specific local communities 
and interest groups. 
 
While economic definitions of public goods and categories such as ‘services’ or ‘heritage’ help to 
identify and construct many of these goods, these are inadequate to recognise the depth and breadth 
of public goods in the uplands or to reflect the plurality of values attached to them. Especially, many 
valued abstract and intangible features of both upland areas and upland communities are likely to 
be missed out. It is especially important to recognise that abstract dimensions of the uplands (like 
remoteness) are often the most distinctive and identity shaping.  
 
An assets approach and the ‘seven capitals framework’ offer one way of addressing these 
shortcomings. These broaden the frame of thinking to encompass both the tangible and intangible 
and to legitimise characteristics and features of the uplands, such as remoteness, which are likely to 
fall outside of a ‘goods and services radar’. Although assets and the seven capitals are proposed 
primarily as tools for local community development, they have clear potential to be applied at 
regional and national levels. 
 
48 
 
 
 
Ethical approaches also stretch our frame of thinking, especially by understanding public goods not 
only as collectively consumed, but also as objects of ethical concern and aspects of the common 
good. Alternative ethical systems to the anthropocentric, instrumentalist, utilitarianism that 
dominates the public arena ascribe different significance and values to both natural and human 
public goods, urging different approaches to their treatment and ‘management’.  
 
3.8.3 Social and cultural public goods 
Few would dispute that there is a wide range of social and cultural public goods in the uplands, and 
that these are valuable and valued by communities and the nation. A central question for this 
exercise was, however: can upland communities be regarded as public goods in themselves (and, if 
so, do they merit public support)? The evidence assembled here suggests there are three possible 
answers to this question. 
1. The first argument is an instrumental and utilitarian one: upland communities are to be valued 
by the public as the managers of other public goods, the deliverers of ecosystem services and the 
guardians of national natural and cultural heritage. The weakness of this argument is, of course, 
that it only applies to some upland communities, or simply some members of some upland 
communities (eg farmers and land managers) and to some public goods. As was clear from 
seminar discussions, the jury is still out as far as any conclusion regarding the necessity of upland 
communities as a whole in delivering public goods. 
2. The second argument rests on self‐evidence or popular opinion, ie ‘it is obvious to any 
reasonable person that upland communities are important and special; lots of people, and not 
just upland people, believe upland communities are a valued national asset’. This argument is 
supported by views expressed both in seminar discussions and by many who gave evidence to 
the Inquiry. Its weaknesses are the lack of supportive objective evidence, and, especially, that it 
is suggestive of a special case for upland communities, and by implication, a downgrading of 
other communities. 
3. The third argument rests on a philosophical account of ‘people‐in‐place’: empirical observation 
and ethical analysis conclude that placement on the land and in place and community is part of 
being human and a key dimension of a ‘worthwhile life’ (or, in more pragmatic language, 
‘wellbeing’). Both rootlessness and alienation are at the heart of the 21 C Western human 
condition. While not everyone, by any means, may be able to enjoy a ‘stable placement’ (in a 
scenic upland area!) the arguments partly rests on the view that if some do, it enriches the 
whole of society. The weaknesses of the argument are that it does not specify which is most 
important (ie roots or relationships) nor how to act in contexts where the majority of people are 
transient, and that it runs counter to the prevailing preference for individual freedom and 
mobility. 
 
3.8.4 Tools for policy development 
A review of the theory and of the few upland‐related practical examples we were able to identify 
suggests that monetary valuation offers a useful tool for evaluating some public goods, but one to be 
applied with caution. Current techniques provide a diverse range of sophisticated and multi‐
disciplinary approaches, and have addressed many of the earlier criticisms. By valuing different 
public goods, or aspects of public goods, in terms of a common currency (and one which many policy 
makers feel ‘comfortable’ with), monetary evaluation enables comparisons, helps manage trade‐offs 
and informs decision making.  
 
Monetary valuation is restricted to those public goods that can be identified and demarcated in a 
meaningful way: this is problematic for many environmental goods and practically impossible for 
many intangible and abstract public goods. Further, in theory, monetary valuation claims to capture 
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and represent the aggregate preferences of the whole of ‘society’; in practice, it is likely to under‐
represent minority and peripheral groups, including future generations. 
 
The main criticism of monetary valuation and the central plank in the case for deliberative 
processes, however, arises from the argument that, unlike private goods, which are a matter of 
individual preferences, ‘public goods and a matter for public debate’. Monetary valuation employs a 
utilitarian ethic and frames the preferences of society as the aggregate of the preferences of 
individuals, who are separate, autonomous, and utility maximising. Deliberative institutions are 
based on deliberative democracy and frame the choices of society as the outcome of social process 
of negotiation and debate among individuals whose identity is governed by the community or public 
realm in which they live.  
 
In principle, therefore, valuing public goods using deliberative procedures are more appropriate to 
both the nature of public goods and the nature of people and society than is monetary valuation. But 
deliberative procedures, however, also have their limitations, both conceptual and practical. For 
example, they are complex and resource‐demanding and rely on the existence, establishment and 
commitment of suitable forums. Deliberative procedures, therefore, offer a preferable tool for the 
evaluation of public goods, but one which may, in practice, be difficult to employ. 
 
Though not strictly a technique for valuing public goods, multi‐criteria analysis offers a practical 
approach to making decisions about public goods. Less precise and less philosophically satisfying 
than either monetary valuation or deliberation, multi‐criteria analysis provides a flexible framework 
for evaluating at least some public goods and informing decision making and policy. 
 
By helping to identify public goods, in local, regional and national contexts (assets mapping) and 
integrating perceptions about the relative importance and level of benefits derived from them 
(assetness), assets thinking provides a tool to ascribe ‘value’ to public goods and inform policy.  
 
Finally, ethical approaches reveal and explicate the beliefs and ideologies behind different 
perceptions of public goods, enabling policy makers to get to grips with the diversity and plurality of 
values attached to public goods. The treatment of ethics presented here also draws attention to the 
value of metaphor and narrative in conceptualising and contextualising many of the upland public 
goods identified here. In considering the ethics of valuing public goods, we also draw attention to 
the need for an ethic that legitimises both preservation and production, both stability and progress. 
Finally, the ethical discourse challenges policy makers, be it implicitly, to recognise that some things 
cannot be valued and some decisions are not amenable to either consultation of deliberation, but 
remain ‘matters of principle’! 
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4 Developing and formulating policy for the English uplands 
4.1  Introduction 
The diversity of approaches to assigning value to upland public goods described in the previous 
chapter is part of a wider debate as to how best to manage, develop and formulate public policy for 
the uplands. This chapter aims, therefore, to evaluate a number of different approaches to 
community development, decision‐making, and policy informing that might be applied to the 
uplands, and to indicate which are most promising. 
 
Particular attention was paid to: methods and techniques that have been developed for use in 
decision making and community development in complex, multi‐stakeholder, ‘people‐plus‐natural‐
resources’ settings, such as water catchments; integrative and participatory approaches and, 
especially, deliberative approaches that construct and engage people as citizens making decisions 
for the common good, and; approaches that aim to represent and reconcile the breadth of interests 
in an issue, from scientific to value‐laden.  
 
This, of course, encompasses a vast array of concepts and approaches, but many share common 
themes, such as ‘endogenous development’, ‘participation’ and ‘learning’, and many are based, 
implicitly or explicitly, on the theory of deliberative democracy, as discussed above. Representative 
terms and techniques, applicable in varying contexts and for different purposes, include social, 
structured or stakeholder learning, new institutional mechanisms, new collectives, participatory 
appraisals, community audits, future search, planning for real, action planning, parish maps, and 
citizens juries.  
 
This chapter makes no attempt to review all these, nor examine and evaluate all the existing or 
potential approaches to managing and developing policy for the English uplands. Rather, as a 
starting point it focuses on some recent innovative research undertaken in a rural context that 
shares an emphasis on the use of participatory and deliberative methods to address rural and upland 
challenges. 
 
The text below is based primarily on commissioned and background papers, and, especially, 
presentations and discussions at a CRC seminar on ‘'Managing, developing and formulating policy for 
the English uplands’, on 22 May 2009, in Penrith, Cumbria (see Ashcroft, 2009; Carruthers, 2009c; 
Bryant, 2009; Hubacek & Reed, 2009a; Waterton, 2009). 
4.2 Participation and deliberation  
4.2.1 Participation and deliberation in action 
Some examples 
The seminar above considered aspects of three recent projects as follows. 
• The Rural Economy and Land Use Programme (RELU) funded project on ‘sustainable uplands: 
learning to manage future change’ (Hubacek & Reed, 2009a, 
homepages.see.leeds.ac.uk/~lecmsr/sustainableuplands/). 
• ‘Understanding and acting in Loweswater: a community approach to catchment management’, 
also funded by RELU (Waterton, 2009; 
www.lancs.ac.uk/fass/projects/loweswater/research.htm). 
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• ‘Citizens juries and participatory budgeting’, based on experience of using such techniques with 
communities in rural England, including through the Community X Change project (Bryant, 
2009). 
These projects all had a rural/upland focus and had several features in common; in many other 
respects, however, they were very different. Examination of both their shared characteristics and 
points of differentiation provided insights regarding the implementation and application of 
participative and deliberative methods.  
 
From the projects’ common ground, four important criteria for successful participative and 
deliberative projects emerged. 
• A flow of ideas and reflection on action. Participative and deliberative methods demand a flow of 
ideas and reflection on action on the part of all those involved, calling for both substantial 
investment of time and resources, and an openness and willingness to listen. 
• An evident impact on decision making. A demonstrable impact on decision making is widely 
recognised as key to the continuing engagement of rural community participants. As Waterton 
(2009) highlighted, this needs to extend to government agencies: it is vital that staff involved in 
delivery and policy making work together to respond to, and act upon, the insights arising from 
participative projects. This is a challenge, especially to large public‐sector bodies, where 
different staff with distinct roles may not routinely interact with each other ‐ a phenomenon 
that can result in a lack of coherence and co‐ordination, which damages the reputation of the 
agency and relations with rural community participants. 
• Integration of lay and expert knowledge and issue framing. The projects all shared a strong 
emphasis on the systematic integration of ‘expert’ and ‘lay’ knowledge, and all encountered 
challenges to achieving this integration in practice. Addressing specific, and sometimes 
longstanding, issues or concerns, and enabling discussion and reflection on the nature of the 
issues and why they are of concern was important in all three cases. And all three were 
concerned with how issues under discussion were ‘framed’ and who was involved in this framing 
process. 
• Creation of open and flexible environments for deliberation. The elements of good practice for 
participative methods, highlighted by Hubacek & Reed (2009)14, focus on creating contexts 
which are not only open and flexible, but also focused and guided by clear objectives. Again, 
balancing these needs is extremely challenging in practice. 
 
The three projects methods all depended on facilitation and sponsorship from outside the rural 
communities in which the projects were active; all three were time limited and all were supported 
through grant funding. They differed, however, in the type and range of institutions involved in 
facilitating and sponsoring the project, the type of issue addressed, and the role of expertise and 
experts.  
• The sustainable uplands project (Hubacek & Reed, 2009a) relied on an existing relation between 
university researchers and an NGO to build a project, which then involved the participation of a 
wide range of stakeholders.  
• The Loweswater project (Waterton, 2009) had its genesis in a network of farmers created 
through the LEADER+ programme. This group operated before academic researchers became 
involved and is envisioned to carry on after the ‘grant’ has finished.  
 
 
14
 These elements of good practice include: beginning dialogue as soon as is possible; identifying the ‘right’ people; having clear objectives 
and  knowing what people want to discuss; being flexible; using a facilitator and placing the knowledge base of all parties on an equal 
standing 
52 
 
 
 
• The community X change project (Bryant, 2009) involved both consultants and academic 
researchers in applying for funding from a charitable foundation in order to bring together a 
group who had no previous experience of working together.  
 
Particularly notable differences between the three projects related to: the ways in which the 
problems and issues they addressed were identified, and the ways in which the expertise and 
experience of the different people involved were used. Regarding the latter, the three projects were 
based on quite different ideas and philosophies of the legitimate role of ‘outside’ expertise. The 
Loweswater project is interesting in that these questions of legitimacy and the politics of knowledge 
were closely considered by the researchers and discussed with the participants. It would, perhaps, 
be interesting to probe further to discover what might be learnt from the contrasting models, by 
talking to the participants about their relationships with the researchers and facilitators. 
 
The review of these three projects raised several questions about their longer term implications, in 
particular in relation to how the experience gained by those directly involved in them might be 
usefully captured beyond the funded period and how their findings might subsequently influence 
policy and practice. 
 
Practical implications 
The projects above provide positive examples of what can be done with sufficient time and 
resources, but they also raise prompt several questions. These questions concern, not only 
resourcing (eg which organisations can provide facilitators and financial support?), but also wider 
applicability and influence ( eg how can lessons from these projects can be taken to inform the 
practices employed by existing forums and groups?). Addressing these is particularly important given 
current trends in public spending, which make simply advocating wider repetition of the projects 
unrealistic.  
 
The differences between the projects in the way in which researchers and others external to the 
rural community were used, in both facilitation and the feeding‐in of knowledge and expertise, also 
raises questions about what facilitators from other types of organisation ‘external’ to rural 
communities can learn from these experiences. The ideas and philosophies behind deliberative and 
participatory methodologies emphasise the value of integrating different forms of knowledge and 
experience to come to informed decisions. Mutual respect and, in some traditions, a belief in the 
ultimate commensurability in the positions of the different actors involved, if the appropriate 
process is initiated, are important philosophical foundations. But, in more practical terms, this poses 
a challenge to organisations new to setting up and running deliberative forum (ie what should be 
their role in feeding expertise and experience into the discussion/consultation process?).  
 
On the one hand, there is a danger for any external organisation bringing financial and/or 
intellectual resources to such exercises that they are accused of dominating and using them to 
pursue an agenda. Just as there is a long history of public agencies in the uplands being seen to 
rather cynically use ‘public consultation’, so there is also a risk that methods designed to be more 
inclusive and genuinely engaging ultimately break down if there has not been careful reflection on 
the implications of (the inevitably) unequal power relations within deliberative projects. On the 
other hand, without the involvement of the agencies and organisations that have the power to make 
things happen and the involvement of those who understand the policy context, deliberative and 
participatory exercises can be accused of being an impotent talking shop. Hence, the facilitator 
and/or sponsor has a fine balancing act between empowering and listening to participants and 
managing a process to come to workable decisions. Again the experience of the variety of rural 
community development organisations that have been working with these kinds of techniques over 
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a number of years is potentially important in thinking through how the role of a public agency or 
CVO might differ from a university or charitable foundation.  
 
4.2.2 Deliberative and participatory methods in the wider context 
Introduction 
Waterton (2009) argues that, over the last twenty years, there has been a marked trend towards 
public and lay involvement in “technical, regulatory and scientific questions conventionally seen as 
relevant to policy and government authorities” (p 2). This has occurred alongside a growing 
emphasis, in liberal democratic states, on the involvement of the public in governance. These closely 
related trends reflect broader shifts in both political and social thought and, ultimately, changing 
ideas regarding what methods and techniques are appropriate in the development and 
implementation of public policy. The research projects reviewed above need, therefore, to be 
understood in the context of the wider intellectual and policy trends of which they are a part. Below 
are some preliminary comments on key aspects of, and perspectives on, this wider context that may 
be important in understanding the contribution of participatory and deliberative methods. 
 
The knowledge base 
There is a breadth and depth of knowledge and information, arising from extensive research, on 
deliberative democracy and the use of its associated methodologies in public policy. Simple searches 
using web‐based databases of academic resources reveal thousands of relevant articles and books 
from across the globe and from wide range of disciplines. The management of the environment and 
conflicts over resources have been a particularly intense area of academic study (Smith, 2003). A full 
review of this extensive literature was beyond the scope of this study. Reed (2008) provides a 
particularly helpful review and synthesis of this vast literature, but it should be recognised that no 
one paper can hope to summarise all the relevant literature and insights in the field. 
 
Participation as a long‐term process  
Reed (2008) argues that participation should be viewed as a process involving long‐term 
relationships of trust, respect and mutual learning, rather than a short‐term ‘best‐practice’ or ‘tool‐
kit’ approach. Participation and deliberation demand the evolution of method and technique in 
response to the needs and demands of those involved, the focal issue and the stage of the process, 
often over a long period of time 
 
The strength of evidence from participatory methods 
Understanding the nature and status of the ‘evidence’ created through use of these concepts and 
methods is essential. All participatory and deliberative techniques are the subject of much debate 
and critique. There are literally thousands of papers and monographs that discuss the problems 
commonly associated with the methods now in use and offering critical reflection on specific 
projects. This critique can impact on how the ‘results’ or outcomes are regarded, and has been 
commonly used to challenge the veracity of research in wider public forums. The fact of this should 
not be of too much concern, as these methods are different to those commonly employed in the 
natural sciences or in economics and, as such, they generate a different sort of evidence, which, by 
its nature, will be contested and contestable. 
 
Participation or deliberation? 
Participation and deliberation are often used interchangeably, as part of a family of techniques 
based on similar roots and concepts. However, there are some important distinctions to be made, 
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particularly in terms of when participation is deliberative. As may be expected, commentaries on the 
definition of deliberative democracy abound (eg  Elster, 1998, Fiskin, 1991, Goodin, 2000, Benhabib, 
1996). Goodin (2003, pp 3–4) describes deliberation in terms of what it is not: “democracy in this 
mode is to be deliberative in contradiction to many opposites: adversarial, ill considered, 
individualistic, self‐interested, aggregative”. On this account, deliberation is more than participation. 
It involves a particular kind of participation: co‐operative, open minded, reflective, empathetic. 
Deliberation involves mutual learning and the development of new ideas based on sharing 
knowledge.  
 
Methods 
There is a wide range of methods associated with deliberative democracy. The most frequently used 
and well‐documented methods (although there are others) are: citizens’ juries, consensus 
conferences and deliberative polling. All three are conceived as involving progression through 
multiple stages, involving participants in different activities, leading to a conclusion or position 
statement. However, while there are a series of steps they are invariably adapted and developed 
according the needs of the project and those participating in it.  
 
Levels of engagement 
Of particular importance in understanding participatory and deliberative methods is to differentiate 
between levels or types of participatory and/or deliberative activity. Arnstein’s work on the ladder of 
participation is a particularly helpful starting point (Arnstein, 1969 (see diagram below). Arnstein’s 
work and subsequent developments are more fully discussed in Reed (2008). 
 
8  Citizen control  Degrees of 
citizen 
power 
7  Delegated power 
6  Partnership 
5  Placation  Degrees of 
tokenism 4  Consultation 
3  Informing 
2  Therapy  Non‐
participation 1  Manipulation  
 
The basic idea is that there is a continuum of participatory techniques, with progressively more 
involvement on the part of those being engaged. According to Arnstein (1969), the first two rungs of 
the ladder describe situations where there has not been genuine participation but there is some 
engagement “to enable power holders to ‘educate’ or ‘cure’ the participants” (p 217). The next three 
rungs are all ‘degrees of tokenism’. In these rungs, the voice of participants may be heard, but their 
lack of power means that they are unlikely to be listened to. The final three rungs involve citizens or 
participants having increasingly more power over decision making (p 217).  
 
An alternative useful way of differentiating these techniques clusters them into four different types 
(Paganini, 2007; Waterton, 2009). The four types below are adapted from Waterton (2009), who 
also provides a fuller account: 
• Informal participation, in its various forms relying on conventional means. 
• State‐driven and planned exercises in participation and public involvement. 
• Innovative forms of participation, which centre around increased accountability and 
transparency of processes and political judgement. 
• Participation through the creation of new political spaces. 
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4.2.3 Deliberative and participative methods in rural development  
Interest in the use of deliberative and participative techniques in rural development can be traced to 
changing ideas on how best to ensure the development of rural localities. This shift in approach to 
rural development can be summarised as a moving away from tackling development issues through 
top‐down, sectoral policies (exogenous development) to promoting development through bottom‐
up territorial approaches, in which the social and human resources of rural communities are utilised 
(endogenous development) 15 (Bryden & Hart, 2004; van der Ploeg & Long, 1994; van der Ploeg & 
van Dijk, 1995; Ray, 2005; Shucksmith, 2000). Over the last fifteen years, researchers have 
developed the concept of ‘neo‐endogenous’ rural development to demonstrate the importance of 
mobilising both local and extra resources and institutions in the development process (Lowe et al, 
1995; Ray, 2001, 2005). The case can be made that, as endogenous and neo‐endogenous approaches 
have grown in popularity, deliberative and participatory methods have been utilised to facilitate and 
animate development of this kind. 
 
The result of changing approaches to rural development has been the creation of new types of 
institutions and social relations with the potential to utilise local capabilities and resources. In 
particular, since the 1990s, there has been a rapid growth in the number and ambitions of 
partnership structures (Goodwin, 1998; Gardner, 2008; Storey, 2009). In rural areas of England (as in 
the rest of Western Europe), partnership governance is closely associated with the Leader 
programme. Indeed, the origins and philosophy of Leader are based on the imperative of replacing 
hierarchical intervention with endogenous, territorial approaches to rural development, thus 
challenging the rural development orthodoxy and creating an alternative institutional mechanism for 
developing rural areas (Ray, 2000). Increasingly, the partnership concept is being used more widely 
to formulate and deliver policy for the development (in its broadest sense) of rural England, 
including, for example, various small town and village regeneration initiatives and in local 
government‐initiated partnerships. Many of these partnerships, to greater or lesser extent, use 
various participatory and deliberative techniques. Hence, currently, in the uplands, there are many 
existing institutions, partnerships and forums involved in the development of these areas which 
already use various forms of participation and stakeholder engagement. This experience of 
partnership working, and in particular the dynamics of participation and power relations within 
these partnerships, is well documented in the literature. 
 
In recent years, there has also been a series of innovative projects that have sought to use the 
insights and techniques of deliberative democracy to test new forms of participation and public 
engagement to create new political spaces. To use Arnstein’s (1969) ‘ladder of participation’ 
illustration above, many of these projects have attempted to take participation to the higher rungs 
and develop new and better ways of achieving participatory action. As explained by Waterton (2009) 
and Reed (2008), this has been driven by a desire to find new political and social institutions for 
addressing complex challenges in the rural environment, especially in contexts characterised by risk, 
uncertainty and regulation. However, increasingly this interest also reflects a growing interest 
 
 
15 There are many reasons for this shift, including recognition of the past failures of top‐down approaches, the changing context of public 
policy decision making, and changing ideologies regarding the nature of democracy. The development of bottom‐up alternatives was 
pioneered in rural development in developing countries (eg Chambers, 1983), issuing in a considerable body of knowledge and experience. 
Latterly, such approaches have been advocated and applied (eg Pretty, 1998), and become increasingly de rigeur, in the developed world. 
Storey (2009) attributed the promotion of participation to: a democratization of the development process; arguments related to economic 
efficiency (ie the increasing diversity of rural areas calls for locally attuned approaches rather than ‘one‐size‐fits‐all’ strategies); the need 
for local responses to global processes that have opened up localities to outside competition, and; the benefits of mobilising and utilising 
local knowledge and skills.  Participation, therefore, is seen not only as fairer and more democratic, but also more efficient and 
economically beneficial.  
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amongst researchers with an interest in the development of rural localities in the benefits of using 
deliberation processes in ‘place shaping’ (Shucksmith, 2009). 
 
4.2.4 Building on existing practice 
Background 
As has been established above, shifts in rural development practice over the last three decades 
mean that many of the concepts and ideas of participation and deliberation have already been 
mobilised in the development of upland communities. Hence, there is scope to question how 
developing the use of deliberative and participative techniques relates to the recent wider 
experience, for example, Leader, parish planning and various ‘planning for real’ exercises.  
 
Existing experience is referred to in the reports from this Inquiry’s regional hearings. This kind of 
work will not always be labelled as participative or deliberative, and it is written up and instituted in 
a different way to the more academic projects, but the approaches and philosophies often have 
much in common. While there are undoubtedly lessons and innovations in understanding, which 
need to be taken from projects like those discussed in the seminars, there is also a need to be aware 
of the wealth of experience within existing organisation that already forms the basis of successful 
practice.  
 
Reflecting on the content of the thematic seminars and juxtaposing the insights from this strand of 
evidence with the content of the reports from the Inquiry’s regional hearings highlights some 
significant differences in perspective and focus. Many of the contributions to the thematic seminars 
concentrate on challenging the way we think about existing practice and involve work on 
institutional and methodological innovations. Several of the papers challenge thinking on the way in 
which knowledge is generated and the consequences for the nature of the evidence base. In 
contrast, the material from the regional hearings is strongly rooted in the experience of current and 
past practice, on programmes and policies that have worked well and how they could be made 
better. The emphasis here is on arguing for more incremental changes based on what is already 
succeeding in making a difference to the development of upland communities and conversely which 
issues and problems are being inadequately addressed. The question can be asked: how can the 
insights from the different strands of evidence be integrated in ways which respect the value of 
practice based experience as well as academic expertise? 
 
Furthermore, given the context of the Inquiry’s remit to work towards realistic policy 
recommendations, it is also important to examine the messages from the thematic seminars in 
terms of the potential relationship with existing practice. Given that it is unlikely that substantial 
new resources will be made available for developing the uplands, the need to work with what is 
already in place, and recognising the value and strengths of some of this practice, is an important 
reference point. 
 
Carnegie UK Trust 
In a contribution to seminar discussions, Kate Braithwaite, Director of the Rural Programme at the 
Carnegie UK Trust, referred to numerous examples of community development work and existing 
models for achieving action. The argument was made that England was lagging behind Scotland and 
Ireland in terms of the development of upland communities. However, it was also noted that the 
RDPE created an important opportunity to invest in rural community development to enable the 
development of upland communities.  
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The focus of Carnegie’s work in rural development is on promoting empowerment. The work 
includes an action research programme and a web based ‘fiery spirits community of practice’. This 
provides a wealth of examples of existing practice and a means of understanding the ways 
practitioners, professionals and rural communities are already working with participatory and 
deliberative concepts and methods. Further comment on Carnegie’s approach is made below with 
regard to asset mapping. 
 
LEADER  
The principles of Leader, as set out in EU regulation 1698/2005, support the active involvement of 
rural communities in their own development and provide support for the capacity of communities 
and institutions to animate development. The approach, therefore, strongly accords with the 
principles and approaches discussed above and the underlying philosophies guiding the uplands 
inquiry. Leader is not the only example of an existing programme or policy that is concordant with 
many of the ideas and approaches presented in the thematic seminars and on which there is the 
potential to build, but its prevalence in the uplands and its integration into the RDPE make it, 
perhaps, the most significant. The characteristics of the approach and the way it is being delivered 
also create potential for organisations such as the Commission for Rural Communities to be actively 
involved with Local Action Groups. 
 
As was set out in Chapter 2, Leader Local Action Groups (LAGs) are already directly involved in 
providing a relatively small, but significant, funding stream – through the RDPE – between 2007 and 
2013. They, therefore, already have the financial capacity to invest to make a difference in upland 
communities. This funding stream was identified in the seminars and hearings as a key resource for 
enabling the development of upland communities, and, as the review of plans and strategies 
showed, is a major funding stream for social, economic and environmental development. Leader 
LAGs have a remit to feed into all aspects of the RDPE (ie the environmental as well socio‐economic 
strands). They can also be involved in additional development activity. There is also potential for 
supporting communities and businesses outside of the RDPE if they are enabled to perform this role. 
 
LAGs have already prepared development strategies for their areas. These evidence‐based 
documents articulate the particular challenges of each upland area and provide priorities for action 
and investment. The development strategies that LAGs have produced have been subject to public 
consultation and are required to integrate with other local and regional strategies. LAGs bring 
together local (and sometimes extra local) actors from the private, voluntary and public sectors. This 
partnership approach and diversity in membership, therefore, often represents a significant 
resource in terms of human capital. Procedures for membership of LAGs are overseen by the 
relevant RDA and are written in accordance with EU regulation 1698/2005 and the relevant Defra 
guidance. Thus, there are procedures in place to ensure that Leader is well run, and there is an 
emphasis on genuinely engaging with a range of local stakeholders. 
 
Leader programmes have also played an important role in the past in building capacity in upland 
communities. There is a history of the successful use of the Leader approach throughout large parts 
of the English uplands. Hence, many of those professionally involved in supporting Leader and LAG 
members have considerable expertise in animating local rural development. The history of the 
approach means that it relatively well known in upland communities, through a track record of past 
investment, and has directly contributed to building the capacity of communities and rural 
development professionals alike. 
 
Furthermore, the Commission for Rural Communities already has links with all the upland LAGs and 
up‐to‐date intelligence on their work and common challenges through its role in running the RDPE 
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Network and UK National Rural Network. These networks offer significant potential for the 
Commission for Rural Communities to play an important role in supporting the LAGs, disseminating 
best practice and communicating about the approach to other parts of government. Through the 
Networks, there is also much potential to develop knowledge exchange activities with universities 
and other research organisations. The Network is already starting to perform the functions discussed 
but there remains much scope for further development. 
 
All these factors contribute to making the Leader approach and the LAGs important vehicles for 
sustainable rural development in the uplands. There is abundant further potential for a range of 
organisations to work with Leader. This would both ensure integration with the existing policy 
framework and to enable the strengthening of the capacity of LAGs to achieve effective 
development work. 
 
However, there are a series of issues specific to Leader in addition to the critique of partnerships and 
participation provided above which the Inquiry also needs to be aware of. Perhaps the biggest issue 
is geographical coverage. The Leader boundaries, while a relatively good fit with the SDA boundary 
in many cases, were drawn up in accordance with a series of rules on coherence and size. 
Boundaries often incorporate upland and lowland areas. There is also a high degree of regional and 
sub‐regional differentiation in the way in which Leader is operated. In the Yorkshire and Humber 
region there are only three RDPE measures that the LAGs can spend under, although the potential to 
influence and be involved in decisions on other aspects of the RDPE is written into the local 
development strategies. In contrast, in Cumbria the two LAGs are using all except one of measures 
available in England. Hence, some of the Leader groups have a strong emphasis on land 
management and its future development as an economic sector alongside priorities on services and 
communities. In contrast, others scarcely mention agriculture or forestry and have a narrower focus 
on services and community development initiatives.  
 
An additional important point of differentiation relates to the budgets per head available, with some 
upland Leader groups having significantly more resources committed to them than others. While the 
principles of Leader may suggest an integrated remit, it is less certain how this is working in practice. 
Within the RDPE Network, there is much discussion of how integration between the environmental 
and socio‐economic aspects of the Programme can be achieved and different expectations and 
relationships between the LAGs and Natural England/the Forestry Commission. The arrangements 
for the operation of the Leader approach in England also mean that LAGs operate in a context of 
close regulation of their funding activity, and so the relationship between the LAGs and their 
respective RDAs is a critical one. Finally, the budgets which LAGs are spending are relatively low in 
comparison to the investment in other parts of the RDPE (especially the agri‐environment aspects) 
and other sources of funding in the uplands such as the single farm payment and local authority 
spending on service provision.  
 
4.2.5  The limitations of participatory and deliberative techniques 
The commentary above focused on some of the questions that arise when considering the wider 
applicability and significance of the projects presented. As was noted, there is an extensive and ever‐ 
growing literature on deliberative and participatory techniques, which is also relevant to developing 
thinking on the ways in which these ideas and concepts could be employed in developing the 
uplands. The points below (adapted from Thompson, 2005) summarise the literature on some of the 
more significant limitations and problems of using these methods16: 
 
 
16 In a critique of the use of participative methods in rural development, Storey (2009) argued that rural development practice is not a 
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• Many deliberative events have no noticeable impact on the political process; in other cases the 
impact is only limited. This lack of connection between deliberative methods and the ‘normal’ 
political arena may undermine the confidence of both participants and the wider public in 
deliberative events over time.  
• If the organiser appears to be acting only on those recommendations that are congruent with 
their own agendas, they are likely to be accused of engaging with the public merely for the sake 
of appearances and not to inform policy. Deliberative events have been accused of cynically 
‘legitimating’ decisions that have already been made.  
• The organisers of deliberative events are often accused of being too concerned about the 
outputs and not sufficiently interested in the deliberation itself.  
• The outputs may radically oversimplify both the views of the participants (individually and 
collectively) and the reasons underlying those views.  
• Deliberative methods could place too high a premium on consensus, thereby running the risk of 
suppressing real disagreements. The requirement that participants produce recommendations 
puts pressure on them to resolve or set aside their differences (Crosby, 1995). It is widely 
accepted in contemporary liberal political theory that there is a plurality of reasonable views 
about many issues (Cohen, 1998, p 197). If we should not expect the ‘ideal deliberative 
procedure’ to produce consensus, the production of consensus in deliberations may be a 
distortion of the deliberative process.  
• Deliberative events place too much emphasis on rational deliberation with the result that other 
forms of communication are excluded. Young (1996) has developed this line of argument to 
claim that the challenge is to include those voices that do not speak the language of 
‘enlightenment rationality’. There is a need to find ways of including experiential knowledge 
and alternative modes of communication – for example, storytelling, rhetoric and verse – in the 
deliberative process if it is to be effective as a way of listening to the full diversity of the 
population.  
• Certain deliberative methods emphasise the role of experts and expert knowledge. In these 
methodologies, the expert is set apart from the participants: he/she provides information and 
responds to questions, but he/she is not a co‐deliberator. In other techniques and methods, 
there will be limited interaction between participants and experts. The methods share a 
problem of how best to use expertise and expert knowledge so that this becomes a key area of 
debate and contestation. 
• Deliberations cannot include all of those who might be affected. Furthermore, unlike in 
conventional politics, all those affected will not have the chance to take part in electing their 
representatives. This raises questions of legitimacy if forums are to be selective, while posing a 
problem of scale if they are to be fully inclusive. There are simply too many people affected by 
decisions on any area of policy for meaningful deliberation. This is what Dryzek (2001), Goodin 
(2000) and Parkinson (2003) have termed deliberative democracy’s ‘scale problem’.   
• Unless participants in deliberative events can be considered representative of all affected 
individuals, the legitimacy of their decisions (and deliberations) is questionable. Deliberative 
methods tend to use a ‘microcosm’ model of representation or engage with those who self 
 
politically neutral process as it will benefit some and, at the same time, disadvantage others: “the replacement of a ‘top‐down’ orthodoxy 
by another participative one to which all must subscribe is seen by some as merely a new form of tyranny rather than adding a new and 
radical approach to development” (p 312) (see also Cook & Kothari, 2001). Storey (2009) urged that more attention needs to be paid to 
issues and inequalities of power, arguing that participation “plays down the ways in which power diffuses geographically” and “ignores the 
reality of local power relations and the relative power (and powerlessness) of some individuals and groups” (p 313). Research in 
Scandinavia, Australia and North America has drawn attention to the ways in which, for example, women and young people are 
marginalised within partnership arrangements, with discourse being dominated by the usual suspects. Storey (2009) also draws attention 
to the problematic nature of ‘community’, which, he argues, “needs to be seen as a social construction rather than a concrete entity – a 
construction which can be both celebrated and abused” (p 312). Communities can geographical or interest‐based and it cannot be 
assumed that these are co‐terminus and that all those in a defined area have a commonality of concerns, interests and values. 
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identify as willing to be involved. However, critics question the microcosm model of 
representation. Smith & Wales (2000) express concerns about the dangers of ‘false 
essentialisms’, which define people in terms of social, ethnic or gender identities. They 
challenge the assumption of a simple relationship between identity and interest and highlight 
the complexity of every individual’s multiple and overlapping identities.  
• Even if participants are selected as ‘representative’ of a particular social group, their uniqueness 
makes it implausible to claim that their response to the deliberative process will be 
representative of members of that social group.  
4.3 Alternative and complementary approaches 
4.3.1 Rationale 
Implicit in the above discussion of the development of upland communities and the informing of 
public policy for the uplands are three sequential arguments:  
1. endogenous, bottom‐up strategies are preferable to top‐down, exogenous approaches;  
2. espousing a principle of participation and adopting participative methods offer compelling, 
tried and tested means of advancing endogenous development and bottom‐up policy 
formulation; 
3. deliberative approaches, which treat people as citizens and engage them through shared 
debate, are to be preferred to consultative approaches, which treat them as consumers 
expressing preferences: the ‘forum’ is better than the ‘market’. 
 
However, participative and deliberative methods also have their limitations, as described above. This 
section, therefore, aims to ‘dig a little deeper’, both to enhance the above approaches and to 
address their shortcomings. 
 
“Public policies take on the shape of their philosophical foundations” (Schluter & Lee (1993, p 264). 
If this is so, then one way of both enhancing the approaches to public policy above and addressing 
their limitations is to identify their underlying philosophical foundations and consider alternative 
principles. This section makes a contribution to this by examining three alternative, though 
complementary, normative approaches to rural and community development and/or public policy, 
focused, respectively, on ‘relationships’, ‘ethics’ and ‘resilience’. 
 
4.3.2 Relationships 
Introduction 
According to Shepanski et al (2009), the current policymaking paradigm is centred on economic 
analysis: a “single test – the economic test – has dominated political debate for decades”. While, 
more recently, policymakers have embraced environmental criteria (although they have done so, 
they maintain, primarily through the “mechanics of the market”), “the potential social effects of 
policies are admitted only insofar as the ruling economic assessment framework is able to 
accommodate them” (p 3). This, they argue, does not serve the interests of the electorate, and 
ultimately leads to widespread disillusionment with the performance of governments. Shepanski et 
al ((2009) call for policy development and government action to be guided by a ‘triple test’, 
encompassing economic, environmental and social criteria. 
 
Shepanski et al’s (2009) conclusion, that the social dimension is totally excluded from the public 
policy decision‐making process may seem contentious, but this general statement needs to be 
understood in the light of their specific construction of the social criterion, a construction that is of 
particular interest here. The ‘social test’ is fundamentally about relationships: relationships are 
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critical to individual wellbeing (Diener & Seligman, 2004; Helliwell & Putnam, 2004; Schluter & 
Ashcroft, 2009), and good relationships, from family and community to public service and business, 
are the “essential building blocks of a good society” (Shepanski et al, 2009, p 2). ‘Relationism’ 
(Schluter & Lee, 1993), therefore, is advocated as the crucial philosophical foundation of public 
policy, the desired policymaking paradigm, and “relational analysis” (Shepanski et al, 2009, p 17) is 
the vital tool for informing and formulating public policy. 
 
Drawing on the pioneering work of Schluter & Lee (1993), and representing the work of the 
Relationships Foundation (www.relationshipsfoundation.org), Shepanski et al (2009), Schluter & 
Ashcroft (2009) and Ashcroft (2009) have developed an approach to public policy and community 
development based on this relational philosophy. Key aspects of this approach are summarised 
below. 
 
Why think relationships?  
The case for relational thinking, as an approach to policy formulation, rests on the belief that 
relationships are fundamental to the wellbeing of individuals and society, and specifically, in this 
context, on the observation that relationships both define, and are the key to achieving, public policy 
goals. Many cross‐cutting policy goals, such as improving well‐being or social cohesion, or sectoral 
policies, such as criminal justice, are essentially about relationships. Stable, sustained, supportive 
relationships of trust and confidence are critical to the effective transforming of the lives of 
individuals, the delivery of public services, the development of communities, and efficiency 
improvement and innovation: “performance depends on partnership” (Schluter & Ashcroft, 2009, p 
2).  
 
What are relationships?  
Relationships, both personal and those in organisations, involve interactions, both past and future. A 
one‐off encounter does not make a relationship. Rather, relationships are constructed out of a series 
of encounters with an ‘other’, shaped by past encounters and expectant of future encounters, where 
the ‘other’ is known, or knowable, and where the actions of each can affect the other, in a shared 
context (Schluter & Ashcroft, 2009). 
 
This basic understanding underlies the identification of five domains of relationships: 
communication, time, information, power and purpose. Reflecting these domains, relational 
proximity (ie ‘good’ relationships) is advanced by directness (reducing the extent to which presence 
is mediated or filtered), continuity (managing the gaps between interactions), multiplexity 
(improving the breadth and quality of information), parity (the fair use of power) and commonality 
(building a shared purpose). Corresponding goals and outcomes following from relational proximity 
are: connectedness and clarity, making for completeness of communication; meaning and belonging, 
resulting in momentum and growth; being known and mutual understanding, enabling situations to 
be read and needs addressed; mutual respect, promoting participation and investment; and unity, 
resulting in motivation and synergy (Ashcroft, 2009; Schluter & Ashcroft, 2009). 
 
Explicating these five domains as above elucidates the connection between internal and external 
influences and functional outcomes and relational experience ‐ what “turns influences into 
outcomes” ‐ a connection which, Schluter & Ashcroft (2009, p 4) argue, has remained the “missing 
link”, a black box, in the public policy process.  
 
Understanding relationships requires not only an analysis of their underlying characteristics as 
above, but also a mapping of social relationships and an ability to measure their condition. 
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Shepanski et al (2009) specified eight key sets of relationships within the community, in each case 
identifying critical issues and threats, and indicators of their condition: 
1. Nuclear and extended families (crucial to individual well‐being and impacted by, for example, 
working hours, location of employment and levels of social support; indicators include intra‐
family trust and commitment, and household debt). 
2. Neighbourhoods and communities (deficiencies characterised, for example, by high levels of 
anti‐social behaviour, loneliness and isolation of elderly singles, weak bridging and bonding; 
indicators include crime levels, proportion knowing neighbours’ names, drug use and suicide 
rate). 
3. Between richer and poorer neighbourhoods (social solidarity is threatened by extremes of 
inequality, and segregation of communities by income; indicators include levels of income 
inequality and mix of housing tenure in defined areas). 
4. Between genders (indicators include gender ratio at different educational levels, pay scales and 
job opportunities, flexible working). 
5. Between ethnic (and other) groups (indicators include incidents of racial/ethnic violence, 
comparative income/educational levels). 
6. Inter‐generational relationships (as well as current state of inter‐generational relationships, the 
choices and resources available to future generations are key aspects of sustainability, with 
environmental, social and fiscal dimensions; indicators include wealth transfer between 
generations, levels of contact between children and grandparents, attitudes between elderly 
and youth). 
7. Local political and other institutional relationships (the health of institutions is believed to be 
essential to social and economic progress, as well as protection of the environment; indicators 
include trust in institutions, membership of political parties and Trade Unions, participation in 
local elections, levels of volunteering, numbers of cases of fraud, corruption and censure by 
standards offices). 
8. Employer‐employee relationships (issues include purposeful work and opportunities for 
development, job security and pension provision; of particular concern are situations where 
unrestrained power differentials create potential for exploitation; indicators include extent of 
strikes and absenteeism, pay differentials and unsocial working hours). 
 
How can public policy influence relationships?  
“Policy does influence relationships and should do so intentionally” (Shepanski et al, 2009, p 21). On 
the basis that good relationships make a good society, the underlying aim of public policy, sectoral 
and territorial, should be to, directly and indirectly, promote relational proximity through five main 
strategies (Schluter & Ashcroft, 2009):  
• unmediated communication; 
• managing gaps between interactions; 
• gaining breadth of knowledge; 
• fair use of power; 
• aligning purpose. 
 
Shepanski et al (2009) suggest that policymakers can establish and reinforce relational attitudes and 
behaviours in three main ways: 
• encouraging people to value social relationships (eg through incentives and education);  
• enabling people to build relationships (eg through protecting time for social relationships, 
enhancing the role of physical places and rootedness as the context for relationships, 
strengthening the institutions within which people can relate);  
63 
 
 
 
• providing support when relationships are weak (eg through financial support of carers and 
advice and support for weak relationships). 
 
Applying a relational approach 
Through research, campaigning, dissemination and consultancy, the Relationships Foundation has 
applied and promoted the above relational thinking framework in a wide range of contexts, from 
family and community, to public policy and business (Relationships Foundation, 2009a). Its “primary 
diagnostic tool is the Relational Health Audit, developed to enable organisations to develop and pro‐
actively manage their key internal and external relationships”; this has been tested in a range of 
private firms and public bodies (Relationships Foundation, 2009b). The approach has also been 
applied to several public policy areas, including health care (Relationships Foundation, 2009c), 
criminal justice (Relationships Foundation, 2009d), and public services (Relationships Foundation, 
2009e). A current central concern is the impacts of working time on family well‐being (Relationships 
Foundation, 2009f). What the Foundation has not done hitherto has been to apply the approach to 
territorial policy or geographical communities; Ashcroft’s (2009) contribution to this exercise, 
however, represents a step in this direction. 
 
Relationships and upland communities 
How then, might this relational approach be applied to developing and informing policy for upland 
communities?  
 
First, the approach addresses the criticism that, despite claims of inclusiveness, participative and 
deliberative methods tend to engage the usual suspects, the ‘in‐crowd, the ‘movers and shakers’ etc, 
to the exclusion of the ‘others’, the marginal, the less articulate. Relational analysis not only 
acknowledges, identifies and, by implication value different sets of people within a community, but 
also recognises and maps the relationships between them. Both of these are crucial to the success of 
any participative process. 
 
Second, by understanding relationships in terms of history and expectation, the relational model 
draws attention to the significance of stability and continuity, of change and succession, in 
influencing and shaping community, and defining its character and condition. These are especially 
pertinent for rural communities in general and upland communities in particular, with their strong 
senses of place and history, and their connections to land and traditions. Further, as above, 
Shepanski et al (2009, p 21) argued for “enhancing the role of physical places and rootedness as the 
context for relationships” to be a specific goal of public policy. 
 
Third, the relational approach emphasises the role of institutions in promoting relational proximity, 
and the need for public policy measures to strengthen institutions. In the upland context, these 
imperatives could be applied by scrutinising and strengthening the relational effectiveness of 
existing institutions and in supporting the formation of new institutions with a more ‘relational 
shape’. 
 
Finally, the approach provides a methodology both to profile and develop specific upland 
communities and to evaluate proposed interventions and policies. Reflecting the relational proximity 
model above, Ashcroft (2009) suggests that the following questions are particularly pertinent:  
• What influences the ability of upland communities to be present in the process?  
• What are the impacts of different time horizons?  
• How is sufficient breadth of knowledge for informed decision‐making best gained?  
• What forms of power operate, and how is voice enabled?  
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• What can drive greater alignment of purpose? 
 
4.3.3 Ethics 
Introduction 
Drawing particularly on a recent study (Carruthers, 2009a) of ethics for land‐use decision making, 
and on Carruthers (2009b) referred to above, Carruthers (2009c) addressed three aspects of the 
relationships between ethics and public policy in the context of the English uplands: the construction 
of the human in the policy process, the social contract and attitudes to land, and ethical procedure. 
In common with Carruthers’ (2009b) contribution to the public goods discussion, a central theme 
was the challenging of the prevailing utilitarian paradigm and the methodologies that proceed from 
it, and the proposal of alternative approaches. 
 
Constructing the human 
 One motivation for the CRC’s Inquiry was the question ‘what are the uplands for?’‐ posed by the 
then Secretary of State for Environment to the Rural Advocate. It is a valid and important question, 
but, as Carruthers (2009c) argued, one that is suggestive of a utilitarian mindset.  
 
Utilitarianism is the default ethic, the “dominant moral paradigm” and “the standard form of moral 
argument deployed in government” in the Western world (Northcott, 1996, pp 92 and 90). It 
“provides an ethical justification for policy informing procedures, such as opinion polls, consultation, 
contingent valuation and cost‐benefit analysis”. Utilitarianism, however, “reduces the human 
experience to a game of pleasure and pain, disregards nobler virtues and transcendent values” and 
frames people as essentially self‐centred. “Its focus on aggregate human utility, gauged by subjective 
sensations, means that it fails to protect the moral welfare of particular individuals, minority groups 
and communities, non‐human and non‐sentient life, ecosystems and the biosphere“ (Carruthers, 
2009a, pp 298‐299). 
 
Another statement by the same Secretary of State, however, is indicative of a recognition of values 
beyond those expressed through a utilitarian ethic: “the way we use and manage land 
fundamentally affects our economy, our environment, and our social cohesion” (David Milliband, 
2007, quoted in Green Progress, 2007). Although this might be construed as simply a statement of 
cause and effect, it is suggestive of a more profound belief that our attitude to land in some way 
both influences, and is indicative of, the social and moral condition of society, and implies perhaps a 
deontological or virtue ethic (Carruthers, 2009a).  
 
A key issue in the public policy process, then, is how we construct humanity. Two aspects are 
particularly important: whether people are understood primarily as consumers or as citizens; 
understanding people as both ‘social’ and ‘ecological’: 
• “Deliberative approaches (which treat people as citizens, making informed decisions for the 
good of society) are to be preferred to consultative methods (which treat people as self‐centred 
consumers or representatives of ‘public opinion’) (Carruthers, 2009a, p 311). 
• Human beings are social beings, so excellence includes a disposition to promote good social 
relationships. If human beings are also ‘ecological beings’, then excellence includes a disposition 
to promote the well‐being of the wider ecological community (Sandler, 2005). 
 
By opening up alternative ways of thinking about people and their role in the policy process, the 
above strengthens the case for deliberative processes which construct people as citizens able to 
reflect on knowledge and experience and make meaningful contributions to decision making, rather 
than entities or objects to be acted upon as mere consumers.  
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The social contract 
The ‘social contract’ is an implied agreement among members of society to accept a limited set of 
rules to enable social cooperation (Clark, 2003). Predicated on self‐interest (ie ‘a good society is 
good for me’) or duty (to serve the ‘common good’) (Cudd, 2008), the social contract provides a 
rationale for individuals to act morally and for governments to create and maintain a just and 
ordered society.  
 
Drawing on the work of Thompson (2002, 2007) in the USA, Carruthers (2009c) listed four ways in 
which the social contract is specified and how these are applied to land. These are shown below. 
 
Theory  Libertarianism   Egalitarianism   Utilitarianism   Agrarianism  
Deep value  Liberty  
(non‐interference)  
Fairness 
(equal opportunity)  
Greatest good 
(efficiency)  
Reciprocity 
(ecological 
integrity)  
Principles  Property rights   Redistribution   Regulated market   Stewardship  
Attitude to land  Ownership & 
control  
Means of 
subsistence  
Asset value   Intrinsic value & 
virtue  
Proponents  Locke 
Robert Nozick  
Rousseau 
John Rawls  
Bentham/Mill 
Garrett Hardin 
Jefferson 
Wendell Berry  
 
The four positions, in particular the first three, set different boundaries around the acceptable level 
of state intervention. This suggests that “because recognition of the rights of individuals and groups 
defines the acceptable limits of government, in any specific situation possible interventions could be 
identified a priori and put through a ‘rights proofing’ process before proceeding further” (Carruthers, 
2009a, p 298).  
 
Further, Thompson (2007) suggested that many rural land‐use issues can be characterised as 
contests over land between adherents of the four positions above. Such a perspective may not in 
itself resolve rural conflicts, but it does help to understand them and, hence, facilitate their 
resolution.  
 
Ethical procedure 
Carruthers (2009c) suggested that the policy process is dominated by the experts (‘those in the 
know’), pressure groups (‘those who shout the loudest’) and the ‘movers and shakers’ (‘people of 
power’ and ‘power groups’). The voices of local communities, minority groups, as well the land and 
non‐human nature, remain silent or ‘hidden’. Ethical procedure offers at least a partial corrective to 
this.  
 
Procedural ethical theories propose that a decision is right if made in the right way: policy choices 
are right if arrived at in an agreed way using principles of fair procedure. The latter include 
participation, consent, fairness, impartiality, participation, consent, and free choice. Ethical 
procedure offers a way of advancing in the face of differing ethical beliefs and ethical pluralism. 
Ethics is hardly just about procedure, but procedure’s role is undeniable. 
 
Of particular interest here are those procedures that allow all sorts of voices to be heard and 
heeded, and avoid a focus on the experts, and pressure and power groups as above. One way of 
enacting this is via a ‘wide reflective equilibrium’ (WRE) process. WRE is based on John Rawl’s theory 
of justice (Wenar, 2008) and argues that we can “be persuaded that our choices are justifiable to 
ourselves and others, only if we broaden the circle of beliefs that must cohere” (Daniels, 2003, p 7). 
WRE involves an interactive dialogue between all interests, subjective and objective, scientific and 
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value‐laden, working back and forth, revising judgements, until a just equilibrium is reached 
(Jordaan, 2007). 
 
Ethics and the uplands 
How, then, might the understandings above apply to the development of, and formulation of policy 
for, the English uplands? 
1. The case for deliberative processes, both to make local decisions and to inform policy, is 
supported by our understanding of what it means to be human, and arises from a preference for 
understanding human beings as social beings in community with each other (ie citizens), rather 
than individual self‐interested consumers (ie as earlier, the forum is preferable to the market). 
2. ‘Closeness to nature’ is a widely recognised and valued aspect of the uplands, and points to the 
imperative to recognise the connectedness of upland communities to nature and the need to 
construct people as citizens of the wider ecological community in the decision making process. 
3. Uplands conflicts can often be understood not only as conflicts of individual or ‘tribal’ interests, 
but also in terms of differing ideologies regarding the role of the state and the principles that 
should govern land‐use decision making. 
4. Decision making in the uplands needs to listen to ‘hidden’ voices and adopt procedures that 
encompass a wide range of perspectives and beliefs, including subjective and value‐laden ones.  
 
4.3.4 Resilience 
What is resilience? 
Resilience is “the capacity of a system to absorb shocks, to avoid crossing a threshold into an 
alternate and possibly irreversible new state, and to regenerate after disturbance” (Resilience 
Alliance, 2007). “A resilient ecosystem can withstand shocks and rebuild itself when necessary. 
Resilience in social systems has the added capacity of humans to anticipate and plan for the future” 
(Resilience Alliance, 2009a).  
 
Resilience thinking arose from an observation of the failures of sustainability and recognition of the 
shortcomings of natural resource management (Holling et al, 2002; Folke et al, 2002).  
• Holling et al (2002) attributed the failures of sustainability in part to limitations in disciplinary 
theories and experience, but especially to differences in myths or caricatures of nature held by 
different people, themselves advocating an evolutionary and adaptive model.  
• Folke et al (2002) attributed the shortcomings of natural resource management to two false 
assumptions: the assumption that the responses of ecosystems to human use are linear, 
predictable and controllable, and the assumption that human and natural systems are separate 
and can be treated independently. This, they argued, flies in the face of evidence, from all over 
the world, which demonstrates that natural and social systems exhibit marked thresholds, 
behave in surprising ways and are strongly integrated.  
 
Resilience has three defining characteristics: the ability to absorb change, yet retain the same 
controls on function and structure; capability for self‐organisation, and; capacity for learning and 
adaptation. It can be degraded by a range of factors, such as loss of biodiversity, toxic pollution, 
inflexible, closed institutions, and subsidies that encourage unsustainable use of resources. The key 
to enhancing resilience is diversity ‐ for example, a level of biodiversity that maintains function in the 
face of individual species loss ‐ and decision‐making processes that are informed by a diverse group 
of stakeholders (Resilience Alliance, 2009a).  
 
The concept of resilience is being developed and promoted by the Resilience Alliance 
(www.resalliance.org), the Stockholm Resilience Centre (www.stockholmresilience.org) and others. 
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The Resilience Alliance is an interdisciplinary research organisation exploring the dynamics of social‐
ecological systems, through the concepts of concepts of resilience, adaptability and transformability, 
as a foundation for sustainable development policy and practice (Resilience Alliance, 2009b).  
 
The above concepts are defined as follows (Resilience Alliance, 2009c): 
• Social‐ecological systems are “integrated systems of ecosystems and human society with 
reciprocal feedback and interdependence. The concept emphasizes the ‘humans‐in‐nature’ 
perspective”.  
• “Adaptability is the capacity of actors in a system to influence resilience. In a social‐ecological 
system, this amounts to the capacity of humans to manage resilience.” 
• Transformability is “the capacity to create a fundamentally new system when ecological, 
economic, or social (including politically) conditions make the existing system untenable.”  
 
The ‘humans‐in‐nature’ perspective is central to resilience thinking. Walker et al (2002) argued that, 
while most approaches to natural resource management place the manager outside the system 
being managed, in fact, social‐ecological systems behave as complex adaptive systems, with the 
manage integral to the system, concluding that “we must focus on learning to live within systems, 
rather than ‘control’ them” (p1).  
 
Resilience thinking is more tolerant of change, more accommodating of uncertainty and more 
nurturing of diversity than many other approaches to management and development. Predicated on 
an ecological and evolutionary metaphor, its concern is not with securing specific outcomes or 
perpetuating the status quo, but with maintaining essential functions and structures (which need to 
be identified or constructed), allowing systems to reconfigure, or if appropriate, transform 
themselves (Resilience Alliance, 2009d).  
 
Managing for resilience is built on the above concepts. It is predicated on a holistic understanding of 
socio‐ecological systems, and advances through stages of system description, identification of 
drivers and cycles of change and adaptive capacities, assessing alternative states and thresholds, 
including through the use of scenarios, and identification of potential interventions (Resilience 
Alliance, 2007; Walker et al, 2002).  
 
Important emphases in applying resilience thinking include: the deployment and synthesis of 
different types of knowledge in the learning process, a focus on learning by doing, management 
flexibility and the creating of opportunities for self‐organisation, collaboration and power sharing 
among community, regional and national levels, development of complex, flexible, open and layered 
institutions and combination of institutional types (Folke et al, 2002; Resilience Alliance, 2009d, 
2009e). 
 
Resilience and the uplands 
In common with the approaches considered above, resilience thinking offers an alternative paradigm 
or metaphor, a set of principles and a suite of methodologies for the development of the uplands. In 
particular, resilience’s focus on social ecological systems, whose interactions provide an integrated 
whole, is particularly pertinent to the upland context. Further, several of the concepts above 
resonate with ideas and approaches already discussed here. 
 
Soane (2009a, 2009b) has sought to apply the concept and methodology of resilience to the uplands 
by testing the compatibility of arguments concerning the eligibility of the English Lake District as a 
World Heritage Site as a cultural landscape, with data used to carry out a Resilience Assessment 
(Resilience Alliance 2009e). He presented this to international audiences in Vienna, Austria and 
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Trento, Italy, who were invited to comment on the relevance of using resilience theory to advise on 
appropriate governance for upland cultural landscapes.  
 
Soane (2009c) concludes from preliminary analysis of the data gathered at these workshops, 
together with supplementary information collected at a web workshop in June 2008 (International 
Centre for the Uplands , 2008), that participants shared to varying degrees the following perceptions 
of the value of resilience assessment in an upland setting: 
1. Resilience assessment is a valuable thinking tool. It is important because its model of interacting 
cycles of social‐ecological systems extends the ecosystem metaphor, recognising the interaction 
of people and their environment, change and the importance of environmental limits.  
2. Resilience assessment shares with many other methods of rural development and policy 
research a commitment to participative collaboration, involving a sharing of the views, 
perspectives, aims and expectations of local actors with other sources and types of expertise. 
This recognises the cultural significance of dynamic landscapes as specific community responses 
to their environments. In turn, this highlights the importance of locally appropriate practice 
rather than the search for globally applied best practice. 
3. Resilience assessment differs from some other forms of adaptive management of natural 
resources in that its objectives are to identify and explore the function of systems rather than 
focus on the stable production of specific resource outputs. Resilience assessment indicates 
management interventions designed to test understanding of the holistic system and to explore 
what might make a system more resilient to unexpected shocks.  
4. Although many participants shared the view that there is often a high level of co‐adaptation 
between upland cultural landscapes and their local land managers and that this is seen as 
socially desirable, it was recognised that high co‐adaptation does not necessarily confer 
resilience. 
5. Resilience theory raises the question of whether it is socially desirable to seek to bolster 
resilience or to seek transformation to new social ecological systems.  
 
On the more critical side, however, participants found it difficult to identify differing states of social‐ 
ecological system cycles to apply to practical issues even when they found the concepts valuable in 
scenario generation. 
 
It is apparent, therefore, that the concepts used in resilience theory are widely acceptable to a wide 
range of researchers and practitioners in the uplands although difficulties may be encountered in 
identifying social ecological system cycles. Nevertheless, recognition of ecological cycles and their 
role as components within social‐ecological systems is a more valuable approach than treating 
ecosystems as part of a demand economy. Indeed, there is a need to integrate resilience theory 
within the current policy work exploring ecosystem service research methodology. Resilience 
assessment is valuable because it is focused on sustainable management of resources and addresses 
governance and issues of cultural value as integral components of analysis.  
4.4 Conclusions 
4.4.1 Introduction 
The brief review above has considered a number of approaches to community development, 
decision making and policy informing. Our particular concerns have been: to explore participatory 
and deliberative methods, especially those suited to multi‐stakeholder and ‘people‐plus‐nature’ 
contexts; to identify innovative ways of thinking and acting that may complement or provide 
alternatives to such methods, and; to indicate which approaches are most promising in developing 
and informing policy for the uplands. Our key findings are summarised below. 
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4.4.2 Participation and deliberation 
Definitions 
Participation here refers to processes that involve the people affected by policy decisions in making 
those decisions, that enable local communities to determine or influence their own development, 
and that enable citizens to shape public policy. Deliberation, although often used inter‐changeably 
with participation, refers more strictly to techniques derived from the normative political theory of 
deliberative democracy, as described in the previous chapter, which posits that public policy should 
be a matter of public debate, that the public good is best determined in the forum rather than the 
market place. 
 
Participation and deliberation can be understood in terms of a continuum from non‐participation, 
where participants might still be ‘educated’ or ‘manipulated’ , through ‘token’ participation, where 
citizens’ voices may be heard, though not really heeded (eg through informing, consulting or 
placating stakeholders), to approaches that confer genuine power on citizens (eg partnership, 
delegate power, citizen power). 
 
These definitions have important implications for the authenticity and legitimacy of participatory and 
deliberative procedures, highlighting especially the significance and desirability of effecting genuine 
debate among and conferring genuine power on participants.  
 
Criteria for success 
Although there is a great diversity among them a number of common characteristics can be 
identified as contributing to the success of participatory and deliberative techniques: 
1. Knowledge. The generation of ideas and the marshalling and integration of ‘expert’ and 
‘indigenous’, of outside and local, knowledge are crucial.  
2. Issues need to be identified correctly and framed appropriately, in ways that resonate with and 
engage all participants. 
3. Resourcing. Participatory and deliberative techniques are resource demanding and successful 
schemes have usually relied on external facilitation and funding. 
4. Institutions. Existing or new institutions and forums that provide open and flexible environments 
or contexts for deliberation are essential.  
5. Long‐term commitment. Participation is a long‐term process, dependent on developing 
relationships of mutual trust, respect and learning, responsive to changing needs and issues. 
These cannot be ‘fixed’ overnight. 
6. Impact. There needs to be clear potential and convincing mechanisms for a genuine influence on 
decision making and policy a priori, and evident impact as the process proceeds. 
7. Partnerships. Many of the above criteria call for partnerships, both among local stakeholders and 
between locals and externals. 
 
Strengths 
Participatory and deliberative procedures reflect and animate wider trends in political and social 
thought, notably a shift from exogenous, ‘top‐down’, sectoral policy formulation and community 
development to endogenous, ‘bottom‐up’, territorial approaches, from ‘government’ to 
‘governance’, and, more recently , to ‘neo‐endogenous’ approaches, which aim to mobilise both 
local and external capacity. This shift arises from recognition of the past failures of top‐down 
approaches, the changing context of public policy decision making, and changing ideologies 
regarding the nature of democracy. 
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More fundamentally, participation through deliberation reflects an understanding of human beings 
as ‘social beings’ in relationship with each other rather than individual self‐interested consumers, and 
an understanding, as above, of public policy issues as matters of public debate rather individual 
preferences. 
 
Weaknesses 
Many of the apparent weaknesses of participatory and deliberative methods arise from their 
implementation rather than their underlying principles. These include lack of impact and accusations 
of tokenism and the use of such methods to cynically legitimate decisions already made. Further, the 
sectoral silos in public bodies, and poor communication and co‐operation within and between them, 
may constrain action on the insights emerging from participatory and deliberative procedures.  
 
It can be argued, however, that some weaknesses are inherent to participation and deliberation. 
Participatory and deliberative methods are intrinsically resource demanding, and, by nature, are 
selective and exclusive in the people they engage, the media of communication they employ and the 
arguments and ideas they admit.  
• It is simply not possible to include all stakeholders in any context, the methodology of rational 
debate tends to exclude those whose education or temperament are not conducive to it, while 
the focus on consensus suppresses legitimate and reasonable, but minority, views.  
• Community itself is a social construction and a geographical community cannot be assumed to 
be a community of shared interest. Communities are generally characterised by markedly 
unequal power relations, by ‘in‐crowds’ and the marginalised, and participatory exercises are 
often dominated by the ‘usual suspects’. 
• In addition, some values and perspectives cannot be expressed through discursive media or the 
language of rationality (suggesting a need to accommodate alternative modes of 
communication). 
All these issues might be seen to question the legitimacy of participatory and deliberative 
procedures. 
 
Opportunities 
The main opportunity identified here to apply participatory and deliberative procedures to the 
development of upland communities arises from the Leader approach and the associated Local 
Action Groups (LAGs) embedded in the RDPE 2007‐2013. Leader already has a positive track record 
in upland areas, and there are checks and balances in place to ensure the present programme is well 
run. LAGs provide a small, but significant, funding stream and have already prepared development 
strategies for their areas.  
 
Threats 
Threats to the effective implementation of participatory and deliberative procedures include the 
following: 
• Resource limitations. These methods are very resource demanding and are likely to fail if 
resources are insufficient or not sustained. 
• Intellectual complexity. Participatory and deliberative procedures may be seen as too complex or 
demanding, and local actors and external agencies may simply opt for ‘simpler’ approaches. 
• Institutional capacity. There is strong evidence that participation and deliberation works best 
when there are robust local institutions or forums already in place. New initiatives may fail if 
such contexts for deliberation cannot be created. 
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• Unequal power relationships. There is a danger of external agencies dominating, or being 
perceived as dominating, the proceedings, especially if they are also the paymasters; there is a 
history of public agencies in the uplands being to cynically use ‘public consultation. At the same 
time, there is a risk that local participants alone will not have the power to make things happen, 
and the exercise will degenerate into a talking shop. As described above, there is the further 
threat that participatory exercises will suffer from the unequal power relations within 
communities. 
 
4.4.3 Relationships, ethics and resilience 
Relationships 
Relational thinking argues that relationships are fundamental to a good society and both define and 
are the key to achieving public policy goals, and provides a deep and nuanced understanding of the 
nature of social relations. Relational analysis provides a structured framework to map and measure 
the condition of social relationships.  
 
Relational thinking echoes and develops several of the themes and addresses some of the 
weaknesses above. In particular, relational thinking draws attention to the significance of place as 
the context for relationships, and the role of social institutions in strengthening relationships. 
Relational analysis by acknowledging, identifying and valuing all people addresses the tendency of 
participatory and deliberative procedures to engage with only some. 
 
Ethics 
In addition to strengthening the case for deliberation, as above, the ethical approaches considered 
here offer the following perspectives on the community development and informing policy for the 
uplands: 
• There is a need to recognise both the acceptable limits of government and the way in which 
different perspectives on local issues, and in our context, land‐related issues, reflect, at least in 
part, different understandings of the nature of the social contract. 
• The construction of human beings as ‘ecological beings’ provides both an understanding of the 
dynamics of upland communities (ie as social‐ecological systems, as below) and a normative 
theory to inform development and policy. 
• Decision making in the uplands needs to listen to ‘hidden’ voices and adopt procedures that 
encompass a wide range of perspectives and beliefs, including subjective and value‐laden ones.  
 
Resilience 
The concept of resilience also reflects several of the themes above, but it also offers some new 
perspectives. In relation to upland communities, the following are of particular significance: 
• Upland communities are social‐ecological systems, with reciprocal feedback and 
interdependence. Resilience emphasises learning to live within systems rather than controlling 
them. 
• Resilience accommodates change and allows for systems to reconfigure or transform themselves. 
What matters is not securing specific outcomes, perpetuating f the status quo, but maintaining 
essential functions and structures. 
• The deployment and synthesis of different types of knowledge in an ongoing learning process is 
also essential to the resilience concept. 
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4.4.4 Constructive syntheses 
Balancing opposites  
As is evident above, developing and informing policy for upland communities calls for constructive 
syntheses between apparently opposing imperatives. Some of these are set out below. 
 
Maintaining continuity and effecting transformation 
A key dilemma in the future of upland communities is to achieve a balance between the goals of 
stability and continuity and the need or opportunities for transformation. Resilience thinking 
provides a basis for at least opening the door to radical change: the essential structure and functions 
of the system need to be identified or constructed and pursued, but the possibility of transformation 
is admitted.  
 
Recognising pluralism and pursuing purpose  
We have emphasised above that we need to engage many different people and groupings within 
and beyond upland communities, to accommodate different ways of communicating and to integrate 
many different types of knowledge. This, however, needs to be balanced by the need to make 
progress and deliver results, which may sometimes place a limit on how wide these boundaries can 
be set. 
 
Preserving present practice and innovating for the future  
Many would agree that in terms of the future of upland communities neither time nor resources are 
on our side. This makes a strong case for using existing frameworks and building on existing practice, 
most notably as argued here the Leader approach. At the same time, there is an equally pressing 
need to innovate, and seek approaches from both outside England (as we seek to do in the following 
chapter) and from outside the upland and rural sectors. 
 
Building partnerships between outsiders and locals 
A key challenge for upland communities to emerge is to create constructive partnerships between 
external agencies and experts and local people and institutions. Although the boundary lines are 
blurred, in simple terms, the ‘outsiders’ bring expert knowledge, resources and funding, political 
clout and the capacity to influence external drivers or change, while the ‘locals’ bring indigenous 
knowledge, social capital, local institutions and forums, and, hence, the ability to make things 
happen on the ground.  Partnerships need to achieve a fine balance between these two, enabling 
locals to be heard and heeded, while at the same time coming to workable, policy credible decisions, 
capable of being implemented and of making an impact. 
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5 International experience 
5.1 Introduction 
The fourth objective of this part of this evidence‐base project was to inventory and analyse 
innovative approaches to addressing the problems facing upland communities, drawing on relevant 
international experience. It was recognised that many of the issues facing upland communities in 
England are shared with similar communities elsewhere. The purpose of examining international 
experience was to ask if new ideas and approaches developed outside England could be transferred 
to, or at least provide a wider perspective on, the situation in England. Emphasis was placed on 
experience in other parts of the UK and of Europe. 
 
The text below is based primarily on commissioned and background papers, and, especially, 
presentations and discussions at a CRC seminar on ‘International experience of managing and 
developing uplands’ , on 24 June, 2009, in London (Dax, 2009; Gretter, 2009; Petrikova, 2009; 
Ronningen, 2009; Shucksmith, 2009; Slee, 2009b). 
5.2 European experience 
5.2.1 Introduction 
The seminar above heard four papers on experience from other European countries. These included 
recent experience in the uplands of Norway (Ronningen, 2009), the Italian uplands (Gretter, 2009), 
the Krkonose/Karkonosze Biosphere reserve on the Czech ‐Polish border (Petrikova, 2009), and 
several locations in the Alps (Dax, 2009). Dax (2009) also provided an overview of contemporary 
European policy on mountains and uplands.  
 
In addition a series of written papers provided supplementary evidence for the seminar (Dax, 2008; 
Dax & Hovorka, 2007; Dax & Parvex, 2006; Shucksmith & Rønningen, ????). 
 
5.2.2 Common themes 
Introduction 
A number of common themes were evident in the European examples. These included the following. 
• The need for integration. 
• The benefits of territorial approaches. 
• The importance of utilising an inter‐disciplinary research base. 
• The need to develop methods for conflict resolution. 
• The emphasis on farming. 
• The amount of time needed for successful policy approaches.  
 
Integration 
Integration between objectives, policies and visions for the natural and cultural environment and 
socio‐economic development is important. Petrikova (2009) highlighted how the concept of the 
biosphere had been developed to promote the integration of conservation and socio‐economic 
development within a defined area. The designation necessitates interconnection between 
conservation and development. This theme was also evident in the analysis of the international 
experience considered in the Chapter 2 and in Carroll (2009), especially in the experience of the 
French Parcs Naturel Regionaux (PNR).These were originally created to secure public access and 
landscape conservation. Notably, they are structured around local demand rather than national 
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directives, in the form of a charter between local and national government and Park communities. 
They have shifted now to incorporate resource protection, cultural identity and sustainable 
development.  
 
Similarly, in England there is increasing emphasis on integration to achieve sustainable development 
within the organisations responsible for protected areas, although as Carroll (2009) argued, this has 
often been with mixed success. This theme of integration is also strongly evident in Leader local 
development strategies, both in terms of considering the environment, social, economic and cultural 
needs of the local area and in terms of ensuring co‐ordination and fit with other plans and strategies. 
 
Territorial approaches 
A shift to territorial approaches to development is strongly linked to the imperative for integration. 
Dax (2009) highlighted how, throughout Europe, policies for mountain areas increasingly have a 
territorial focus. This reorientation is in the context of a history of Common Agricultural Policy 
schemes and measures, which were highly sectoral and which often failed to promote territorial 
cohesion at the local, regional, national or European levels. The Leader approach stems directly from 
the European policy objective of reorientation of the CAP. Hence, Leader emerges yet again as a key 
approach, concept and policy particularly at the local and European levels.  
 
Inter‐disciplinary research base 
A strong inter‐disciplinary research base was important to programmes reported. Dax & Parvex 
(2006), writing on the Interreg IIIB Alpine space Programme, provide strong evidence of the 
importance of access to knowledge and networking between organisations. Likewise, they strongly 
advocate an inter‐disciplinary approach to addressing problems. Effective use of inter‐disciplinary 
research was also apparent in the Czech example and accords with the messages from other 
thematic seminars. 
 
Conflict resolution 
In both the Czech Republic and Norway there has been conflict between those involved in managing 
the natural environment and those with an interest in communities and socio‐economic 
development. In the Czech example, there have been orchestrated efforts to overcome this conflict 
through work to ensure that the various parties understood each other’s perspectives and focus on 
areas of common interest. Through a series of meetings and joint activities much of this conflict has 
been alleviated. Partnership working to develop a vision document has ultimately resulted. It is 
striking that this experience from the Czech Republic of bringing people into constructive dialogue 
has similarities with the philosophy of the RELU Loweswater and Uplands projects (Waterton, 2009; 
Hubacek & Reed, 2009) and the Leader approach principle of operating through a multi ‐sectoral 
local action group working to a common objectives for future development. 
 
Farming 
The European examples emphasised the future of farming and its construction in policy as a special 
sector because of its place in both the management of the natural environment and the rural 
community. The paper on Norway was a particularly interesting case as the Norwegian government 
has recently introduced a series of new policies for upland communities centred on supporting 
farming. Farming is seen in Norway as key to maintaining a population in the uplands (including 
return migration) as well as being important to the cultural identity of the country as a whole. 
Building on such ideas about the role of upland landscapes in cultural heritage the policy framework 
also encourages the development of niche products, tourism development and the diversification 
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into new agricultural and forestry products. Hence, in many respects the policy objectives for the 
Norwegian uplands are similar to those being pursued in England, and, as Dax (2009) explained, 
throughout the EU. There is common emphasis on the continuing need to support upland farming 
but also recognition the need to promote restructuring and diversification. Hence, the heavy 
dependence of upland farming on various forms of state support and a vulnerability to policy change 
is apparent throughout Europe even beyond the boundaries of the European Union.  
 
Time for successful interventions 
Also evident in the European examples was the amount of time needed for successful policy 
interventions. The expectation was that it would take many years to achieve successful 
development. This suggests the importance of a stable policy framework and long term funding for 
development initiative. 
 
5.2.3 Points of differentiation 
There were also some important points of policy differentiation between the European examples 
including in relation to the changing role of farming and implications for land management, and 
thinking on the role of the state in regulation. 
 
In Norway, as in other parts of Europe, there is evidence of recent decline in the number of holdings 
and of land abandonment. For example, Shucksmith & Rønningen (????) cite the statistic that, 
between 2000 and 2006, 28% of farms in Norway went out of active farming. Although much of this 
land is now farmed by neighbours and many of the houses continue to be occupied, there is 
increasing concern about land abandonment trends and the implications for the landscape, 
environment and community. Farm incomes remain relatively low, with a strong dependence on off‐
farm income and subsidy. However, the Norwegian uplands continue to be attractive as a place to 
live and to have a holiday home, and are, in many respects, affluent places. In Norway, questions 
about what the uplands are for and how the landscape is seen are being increasingly debated. Ideas 
about the uplands as a ‘cultural landscape’ are competing with ideas about the land as ‘wild 
biodiversity’.  
 
There are also important differences in the role that the state plays in regulating the land and 
property market between England and Norway. In Norway there is legislation controlling farm sales 
including price control and residency conditions designed to ensure the continuation of farming and 
the vibrancy of the community. The legislative framework also means that the oldest child has the 
right to inherit the farm. All these regulations attract both criticism and defence. As the impacts of 
these policies are increasingly contested the pressure to reform is growing and new legislation under 
consideration. While the Norwegian case offers a fascinating example of the impacts and 
consequences of the social regulation of upland farming the context in which these issues are being 
debated is distinctive from England in terms of the legislative/regulatory framework, demographic 
trends in the uplands and the existing trend of land abandonment.  
5.3 The Scottish experience 
The Seminar heard two papers on recent Scottish experience, one on the Crofting Inquiry 
(Shucksmith, 2009) and one on the Royal Society of Edinburgh’s Committee of Inquiry into the 
Future of Scotland’s Hills and Islands (Slee, 2009). 
 
While both of these Inquiries were conducted in 2008, it is notable that they adopted a different 
approach and had a different starting point. The Crofting Inquiry started with the analysis that new 
approaches to the development of sustainable rural communities were needed. Drawing on the 
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OECD new rural paradigm, this Inquiry characterised communities as being involved in various 
economic sectors and able to use both their own resources as well as those of external actors and 
agencies. The vision adopted by the Crofting Inquiry is based around the development of crofting 
communities, explicitly avoiding a narrower focus on farming or the stewardship of the farmed 
environment (although land management is closely considered in the Inquiry report). As such many 
of the recommendations relate to the development of sustainable communities and balancing 
different interests and values within these communities. The core principles reflect the important 
role that communities and individuals within them play. Hence, there is an emphasis on local 
accountability through elections and building capacity to act. However, the principles also reflect the 
idea that government still has an enabling role. This is achieved through regulation which strikes a 
better balance between individual interests and sustaining crofting. 
 
The Hills and Islands Inquiry focused mainly on the land‐based sector and this component of the 
upland community. It did this reflecting the belief that this was the section of the upland community 
facing the greatest difficulties because of the economic situation of livestock farmers. As such, much 
of the analysis centres on farming, estate management and forestry and the role of institutions in 
the governance of these sectors. While the land based sector and its future development dominates, 
in other sections of the report there is consideration of the economic complexity of the hills and 
islands and recognition of the importance of community decision making. 
 
Both reports contain a series of recommendations to the Scottish Government on legislative, 
regulatory and policy reform. In both there is strong support for community based, bottom‐up 
approaches to rural development that recognise the value of local assets. Unsurprisingly this 
includes support for the Leader approach and similar initiatives. The Hills and Islands Inquiry also 
placed a great deal of emphasis on the theme of integration and recommended the preparation of a 
strategic land‐use framework to achieve this (see Chapter two). For both Inquiries, there were 
extensive evidence gathering exercises and visits to communities. The Crofting Inquiry engaged with 
over 2,000 people involved in a range of different occupations and interests with the explicit aim of 
being highly people‐centred.  
 
The detailed recommendations of both Inquiries are fully set out in the reports. What is interesting is 
how the contrast in approach and conduct of the inquiries influenced the nature of the ultimate 
recommendations.  
5.4 Conclusions 
Four main lessons can be learned from the above review of European experience: 
1. The future of the uplands is a pan‐European issue. England is not alone in seeking to address 
questions of the future development of the uplands. It is perhaps distinctive in the extent to 
which its upland areas have experienced counter‐urbanisation rather than land abandonment. 
2. The uplands must accommodate a diversity of demands. In common with other European 
countries, the debate on the future of the uplands is centred on how to accommodate an 
increasingly diverse range of interests and ideas about what the uplands are for. The result is a 
contest over rights and responsibilities.  
3. Leader provides one effective means to address upland issues. The Leader approach emerges as a 
practical and highly successful initiative, which adopts a territorial and bottom‐up approach to 
addressing these challenges. Partnerships and other means of bringing people into dialogue 
consistently emerge as important to the effective management of conflict.  
4. Inter‐disciplinary knowledge supports development. There is evidence from the international 
experience on the importance of fostering an interdisciplinary knowledge base and using this in 
the development of localities in ways which work with existing community structures and 
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decision making processes. This should also be linked into regional, national and international 
networks and knowledge bases.  
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6 Conclusions 
6.1 Introduction 
This aim of the work reported here was to assemble and evaluate ideas and methods to promote the 
development of upland communities in England. To achieve this aim, we addressed four questions: 
1. How are key stakeholders imagining and shaping the uplands? 
2. How are upland public goods and benefits constructed and valued? 
3. What methods are available for developing and informing policy for upland communities? 
4. What can we learn from experience outside of England? 
Our findings are summarised below. 
6.2 Imagining and shaping the uplands 
6.2.1 Places and people   
Upland areas are widely recognised by both government and NGO stakeholders as a valuable 
national asset, but the significance and exact role of upland communities remains ambiguous. 
Environmental public goods are clearly appreciated, but there is much less clarity regarding the 
importance of upland communities as a whole in delivering these and the value of the communities 
in themselves.   
 
The role of hill farmers as stewards of the land and the need to support them to do this are widely 
recognised, but not all farmers ‘deliver the public goods’ and farmers are a small proportion of the 
809,000 people living in rural upland communities.  The needs of upland communities are also 
recognised, but this of itself simply extends the idea of upland areas as ‘less‐favoured’ to upland 
communities. 
 
6.2.2 Vision and governance 
There is no clear, shared vision for the English uplands. The Government has a vision for rural areas, 
based on sustainable development, but no specific vision for the uplands. There are strong calls for 
such a vision, however, and ample guidance from public sector bodies, NGOs and others as what 
such a vision might contain (although it is recognised that call and capacity do not necessarily justify 
the pursuit of a such a vision). 
 
Despite Government efforts towards streamlining, the governance of the uplands is dispersed and 
complex and there is widespread criticism of ‘too many strategies’, organizational silos and lack of 
co‐ordination. 
 
6.2.3 Landscape and planning 
Much of the uplands are designated as protected landscapes, but landscape designation fails to 
remedy the tension between conservation and development. By discouraging development in more 
remote rural areas, planning policies can work against community sustainability  
 
6.2.4 Rural development and local empowerment 
Rural development needs to be addressed fully within regional strategies. Rural development and 
regional strategies appear disconnected and issues of rural land use and resource management in 
the uplands need to be fully addressed in the new Integrated Regional Strategies. Notwithstanding 
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this, there is also a strong case for a Strategic Land Use Framework for England as advocated for 
Scotland. 
 
The Leader approach, which allows rural communities to determine their own development priorities 
and programme, offers a particularly promising way forward for the English uplands. Leader LAGs 
cover most of the English uplands, but are seriously constrained financially and procedurally under 
the RDPE. New ways to enhance their capacity and effectives need to be sought.   
6.3 Public goods and benefits 
6.3.1 Identifying and constructing public goods 
There is a broad range of public goods associated with both upland land and upland communities. 
Economic definitions and categories such as ‘services’ or ‘heritage’ help to identify many of these, but 
are inadequate to recognise the breadth of public goods in the uplands or to reflect the plurality of 
values attached to them. Abstract dimensions of the uplands (like remoteness) are often the most 
distinctive and identity shaping.  
 
‘Assets’ and ethical approaches can address some of these shortcomings, by stretching our frame of 
thinking to encompass both the tangible and intangible and legitimise characteristics which are likely 
to fall outside of a ‘goods and services radar’, and by understanding public goods not only as 
collectively consumed, but also as objects of ethical concern and aspects of the common good.  
 
6.3.2 Social and cultural public goods 
A central question for this exercise was: can upland communities be regarded as public goods in 
themselves? There are three possible answers to this question, though none is wholly satisfying. 
1. Upland communities are to be valued as the providers, managers and guardians of other public 
goods (eg ecosystem services, natural and cultural heritage). This, however, only applies to some 
members of some upland communities and some public goods. The jury is still out regarding the 
necessity of upland communities as a whole in delivering public goods. 
2. ‘It is obvious to any reasonable person that upland communities are important; lots of people, 
believe upland communities are a valued national asset’. This view, from self‐evidence or 
popular opinion, is supported by many who gave evidence to the Inquiry, but it lacks objective 
evidence, and is suggestive of a ‘special case’. 
3. Placement on the land and in place and community is part of being human and a key dimension 
of a ‘worthwhile life’, of ‘wellbeing’. This argument is supported by empirical observation and 
ethical analysis, but does not easily accommodate a mobile population and a globalised society.  
 
6.3.3 Tools for policy development 
Monetary valuation offers a useful tool for evaluating some public goods, but one to be applied with 
caution. By enabling different public goods, or aspects of them, to be expressed in a common 
currency (and one which many policy makers feel ‘comfortable’ with), monetary evaluation enables 
comparison and informs decision making.  
 
Monetary valuation is restricted to public goods that can be demarcated in a meaningful way 
(problematic for environmental goods and practically impossible for abstract public goods) and 
tends to under‐represent minority and peripheral groups, including future generations. In particular, 
it is argued that unlike private goods, which are a matter of individual preferences, ‘public goods and 
a matter for public debate’ and deliberative procedures are more appropriate to both the nature of 
public goods and the nature of people and society. Deliberative institutions are based on the 
80 
 
 
 
normative political theory of deliberative democracy (which posits that the public good is best 
determined in the forum rather than the market place) and frame the choices of society as the 
outcome of debate among individuals whose identity is governed by the community or public realm 
in which they live. Deliberative procedures, therefore, offer a preferable tool for the evaluation of 
public goods, but also have their limitations, both conceptual and practical, and may, in practice, be 
difficult to employ. 
 
There are alternative and complementary approaches to monetary and deliberative valuation. Multi‐
criteria analysis and assets thinking and mapping provide (different) frameworks for identifying and 
evaluating public goods and informing decision making. Ethical approaches reveal and explicate the 
beliefs and ideologies behind different perceptions of public goods, enabling policy makers to get to 
grips with the diversity and plurality of values attached to public goods: for example, there is a need 
for an ethic of public goods that legitimises both preservation and production, both stability and 
progress. It is also recognised that some things cannot be valued and some decisions are not 
amenable to either consultation of deliberation, but remain ‘matters of principle’. 
6.4 Developing communities and informing policy 
6.4.1 Participation and deliberation 
Participation here refers to processes that involve the people affected by policy decisions in making 
those decisions. Deliberation, as above, refers to participative techniques based on rational debate 
and shared learning among participants. Participation and deliberation are part of a continuum from 
non‐participation, through ‘token’ participation, where citizens’ voices may be heard, though not 
really heeded, to approaches that confer genuine power on citizens.  The authenticity and legitimacy 
of participatory and deliberative procedures depends, therefore, on effecting genuine debate among 
and conferring genuine power on participants.  
 
Criteria for the success of participatory and deliberative techniques include: the integration of 
‘expert’ and ‘indigenous’ knowledge; identification and appropriate framing of the issues; adequate 
resourcing; the existence or creation of institutions and forums for deliberation;  a long‐term 
commitment; genuine impact as the process proceeds, and partnerships, both among local 
stakeholders and between locals and externals. 
 
The strengths of participatory and deliberative procedures are: 
• they reflect and animate wider trends in political and social thought, notably a shift from 
exogenous, ‘top‐down’ to endogenous, ‘bottom‐up’ approaches and, more recently , to ‘neo‐
endogenous’ approaches, which combine both;  
• participation through deliberation reflects an understanding of human beings as ‘social beings’ in 
relationship with each other rather than individual self‐interested consumers. 
 
Participatory and deliberative methods, however, have several weaknesses, some of which might 
question their legitimacy:  they are intrinsically resource demanding, and, by nature, are selective 
and exclusive in the people they engage, the media of communication they employ and the 
arguments and ideas they admit. The methodology of rational debate can exclude those with 
inappropriate education or temperaments, while the focus on consensus suppresses legitimate and 
reasonable, but minority, views.  Further, the unequal power relations, which characterise most 
communities, cab result on participatory exercises being dominated by the ‘usual suspects’ to the 
exclusion of the marginal 
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The main opportunity identified here to apply participatory and deliberative procedures to the 
development of upland communities arises from the Leader approach and the associated Local 
Action Groups (LAGs). Leader already has a positive track record in upland areas, and the LAGs have 
some funding stream and have already prepared development strategies. 
 
Threats to the effective implementation of participatory and deliberative procedures include: 
inadequate resources; intellectual complexity; insufficient institutional capacity, and; unequal power 
relationships, both between externals and locals and within local communities. 
 
6.4.2 Relationships, ethics and resilience 
Relational thinking and analysis argues that relationships define and are the key to achieving public 
policy goals, provides a deep and nuanced understanding of the nature of social relations and a 
structured framework to map and measure their condition. In relation to our concerns here, 
relational thinking draws attention to the significance of place as the context for relationships, and 
the role of social institutions in strengthening relationships. By acknowledging, identifying and 
valuing all people relational approaches address the tendency of participatory and deliberative 
procedures to engage with only some. 
 
The ethical approaches considered here highlight the need to recognise the acceptable limits of 
government and the ways in which different perspectives on local issues (especially land‐related 
issues) reflect, at least in part, different understandings of the nature of the social contract. 
Understanding human beings as ‘ecological beings’ elucidates the dynamics of upland communities 
(ie as social‐ecological systems, as below) and provides a normative theory to inform policy. In 
addition, decision making in the uplands needs to listen to ‘hidden’ voices and adopt procedures that 
encompass a wide range of perspectives and beliefs, including subjective and value‐laden ones.  
 
The concept of resilience offers some new perspectives as follows: 
• Upland communities are social‐ecological systems, with reciprocal feedback and 
interdependence. What matters is learning to live within systems rather than controlling them. 
• Change is acceptable and systems may need to reconfigure or transform themselves. What 
matters is not securing specific outcomes, but maintaining essential functions and structures. 
 
6.4.3 Constructive syntheses 
As is evident above, developing and informing policy for upland communities calls for constructive 
syntheses between apparently opposing imperatives, as follows: 
• Maintaining continuity and effecting transformation. A key issue in the future of upland 
communities is to achieve a balance between the goals of stability and continuity and the need 
or opportunities for transformation.  
• Recognising pluralism and pursuing purpose. There is a need to engage many different people 
and groupings within and beyond upland communities, to accommodate different ways of 
communicating and to integrate many different types of knowledge, but this needs to be 
balanced by the need to make progress and deliver results. 
• Preserving present practice and innovating for the future. Neither time nor resources are on our 
side and there us a strong case for using existing frameworks and building on existing practice, 
most notably as argued here the Leader approach. But is an equally pressing need to innovate. 
• Building partnerships between external agencies and experts and local people and institutions. In 
simple terms, the ‘outsiders’ bring expert knowledge, resources and funding, political clout and 
the capacity to influence external drivers or change, while the ‘locals’ bring indigenous 
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knowledge, social capital, local institutions and forums, and, hence, the ability to make things 
happen on the ground.  Partnerships need to achieve a fine balance between these two. 
6.5 Learning from international experience 
Four main lessons can be learned from the above review of European experience: 
1. The future of the uplands is a pan‐European issue. England is not alone in seeking to address 
questions of the future development of the uplands. It is perhaps distinctive in the extent to 
which its upland areas have experienced counter‐urbanisation rather than land abandonment. 
2. The uplands must accommodate a diversity of demands. In common with other European 
countries, the debate on the future of the uplands is centred on how to accommodate an 
increasingly diverse range of interests and ideas about what the uplands are for. The result is a 
contest over rights and responsibilities.  
3. Leader provides one effective means to address upland issues. The Leader approach emerges as a 
practical and highly successful initiative, which adopts a territorial and bottom‐up approach to 
addressing these challenges. Partnerships and other means of bringing people into dialogue 
consistently emerge as important to the effective management of conflict.  
4. Inter‐disciplinary knowledge supports development. There is evidence from the international 
experience on the importance of fostering an interdisciplinary knowledge base and using this in 
the development of localities in ways which work with existing community structures and 
decision making processes. This should also be linked into regional, national and international 
networks and knowledge bases.  
6.6 Closing remarks 
The aim of this report is to assemble and evaluate concepts and methods to help shape a future for 
upland communities in England, drawing primarily on academic research. There are no quick fixes, 
but there are experience, signposts and ideas, some innovative and radical, that can be brought to 
the task.  
 
The most positive factor shaping the future is the widespread appreciation of the assets or public 
goods associated with the uplands. Managing these assets is, for many, the leading issue for the 
uplands. Although the lack of a shared vision for the upland is lamented, there are many resources 
available to construct such a vision. And there is scope to use and modify several Government 
policies and programmes, most notably Leader, to develop the uplands. 
 
Monetary valuation provides one tool to value upland public goods. That it should be applied with 
caution should not deter us from employing it appropriately. Deliberative methods offer a means of 
both valuing public goods and involving upland communities in determining their own futures, and 
one that is more appropriate to the intrinsic nature of public goods and of people and communities.  
 
Assets thinking, ethics, relational analysis and resilience stretch our frame of thinking and provide 
alternative, complementary, and, in some respects radical, approaches variously to valuing public 
goods and developing communities.  
 
Many of the issues facing the English uplands are shared with similar communities in other 
countries, and there is much to be gained from the latter’s experience and from collaboration. 
 
The greatest threat to the future of upland communities identified here is, perhaps, the remaining 
ambiguity regarding the significance, value and role of upland communities themselves. There is a 
clear role for some within them in relation to public goods, but not by any means all. Self‐evidence 
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and, especially, ethical approaches provide accounts of the value of such communities (but ones 
which may not be to the liking of policy makers). There remains the risk that upland communities 
will continue to be characterised by disadvantage. And a key challenge for the future is to effect a 
shift from perceiving the uplands, including the people who live there, from ‘less‐favoured’ to 
‘highly‐favoured’. 
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